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Caro(a) leitor(a),

A Revista do Servigo Publico (RSP) encerra 2014 com uma edi¢do especial sobre
o tema Burocracia e politicas publicas. Provenientes da chamada publica para artigos
lancada em margo desse ano, os trabalhos aqui reunidos investigam o perfil e o
papel do corpo funcional publico, bem como sua relevancia na determinacao das
diferentes etapas do ciclo de politicas publicas. O tema burocracia é de grande
importancia para a Enap, sendo, inclusive, objeto de pesquisa em parceria com a
Universidade Federal do ABC (UFABC) e pesquisadores associados de outras
organizagdes de ensino e pesquisa, com o objetivo de compreender melhor o
funcionamento da burocracia publica federal no Pais. Nossa intencdo é disseminar
informacgdes qualificadas que contribuam para o debate sobre o tema no Brasil.

O primeiro artigo é a traducdo de um trabalho cldssico de Peter Evans e James
Rauch, publicado originalmente no peridédico American Sociological Review, em
1999. O artigo analisa as rela¢Ges entre as caracteristicas da burocracia e o
crescimento econdmico — Burocracia e crescimento: uma andlise internacional dos
efeitos das estruturas do Estado “weberiano” sobre o crescimento econémico. E
utilizada uma amostra de 35 paises em desenvolvimento, durante o periodo de
1970 a 1990. Os autores criam o que chamam de “escala de weberianismo” para
mensurar o quanto as instituicdes utilizam recrutamentos meritocraticos e
carreiras estruturadas. O trabalho aponta que essas caracteristicas “weberianas”
reforcam de modo significativo as perspectivas de crescimento econémico.

Rotatividade nos cargos de confian¢a da administragdo federal brasileira (1999-
2013) é o segundo artigo da edicdo. O trabalho analisa dados sobre ocupacdo e
rotatividade dos cargos de direcdao e assessoramento superior (DAS) da
administracdo federal brasileira, explorando as diferencas entre governos, entre
areas de politicas publicas e entre niveis hierarquicos. Entre outros achados, o
trabalho mostra que a rotatividade tem momentos de pico, que sdo os primeiros
anos de governo dos presidentes, e que os cargos mais altos na hierarquia sofrem
maior rotatividade.

Burocratas de médio escaldo: novos olhares sobre velhos atores da produgéo de
politicas publicas é o nosso terceiro artigo. O objetivo é apresentar os resultados de
uma revisao de literatura nacional e internacional sobre burocratas de médio escaldo
(BME). O trabalho analisou a burocracia de médio escaldo em relagdo a seus papeis
e fungOes; as perspectivas analiticas a partir das quais é observada; e a sua atuagao
nas politicas publicas setoriais. Os autores defendem que os BMEs merecem maior
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atencgdo nas analises dos processos de producdo de politicas publicas, e apontam as
auséncias na literatura nacional no que tange a relevancia e centralidade desse ator.

Analisar a implementacdo da politica nacional de humanizag¢do nas unidades
basicas de satde de Porto Alegre/RS é o objetivo do quarto artigo — Burocracia
e politicas publicas: a implementagdo da Politica Nacional de Humanizag¢do dos
Servigos de Saude em Porto Alegre/RS. Os autores focaram a anélise no uso da
discricionariedade pelos implementadores da politica, investigando como suas
decisGes e a¢Oes contribuiram para a adaptacdo e redesenho da politica publica.
De acordo com o trabalho, diante da falta de treinamento nos marcos da politica,
da percepcgao de caréncia de recursos e do baixo grau de apoio, os implementa-
dores criaram uma visdo do que seria “humanizar” os servicos a partir das prefe-
réncias e necessidades locais.

A influéncia dos implementadores na politica também é analisada no artigo A
implementagdo do Programa Bolsa Familia sob a perspectiva da condicionalidade
educacional: uma andlise a partir dos agentes publicos de base. O trabalho avalia
a implementacdo do Programa Bolsa Familia na cidade de Belo Horizonte/MG sob
a perspectiva da condicionalidade educacional, a partir dos agentes de base (street-
level bureaucrats). As entrevistas realizadas pelo autor apontam que ha tipos
diferentes de interacdo, explicados pelas distintas percepg¢des, valores e
interpretagdes que os atores constroem quando desempenham suas fungdes.

Para este numero especial, a secdo RSP Revisitada resgata o trabalho de Ernani
da Mota Rezende — As carreiras profissionais no servico publico —, vencedor do
concurso de monografias de 1940, na categoria “Regulamentacdo das carreiras
profissionais”. Ao analisar o sistema de remuneracdo da época, o autor detectou
algumas falhas e prop0s alternativas, as quais acreditava serem mais justas e
equitativas que o sistema em vigor, e mais capazes de estimular os empregados,
tanto pelo fato de melhor remunera-los ao desempenhar fungdes mais elevadas
guanto por antecipar a promog¢ao dos que mais trabalhavam. Os temas tratados sao,
até hoje, discutidos na area de gestdo de pessoas, tais como diferencas salariais
entre as carreiras e entre os setores publico e privado, nomeacgdes e critérios para a
promocao funcional.

Ao compartilhar com o publico da Revista os estudos produzidos nesse nimero
especial, esperamos contribuir com o debate sobre as caracteristicas da burocracia
e seus impactos sobre as politicas publicas.

Boa leitura,

Paulo Sergio de Carvalho
Presidente da Enap



Peter Evans
Universidade da Califérnia, Berkeley (EUA)

James E. Rauch
Universidade da Califérnia, San Diego (EUA)

Tradugdo: Ricardo Avelar de Souza (Pangea Centro de Tradugdo, Interpretagdo e Idiomas Ltda)

O papel das estruturas da autoridade burocratica para a potencializagdo do
crescimento econdmico tem sido uma preocupacgdo sociolégica desde as contribuigbes
classicas de Max Weber, de quase 100 anos atras. Utilizando um conjunto de dados recente
e original, foram examinadas as caracteristicas das principais instituicdes econémicas
estatais e os registros de crescimento em uma amostra com 35 paises em desenvolvimento
durante o periodo compreendido entre 1970 e 1990. A “Escala de Weberianismo” utilizada
oferece uma medida simples do grau no qual essas instituicdes empregam recrutamento
meritocratico e oferecem carreiras estruturadas com progressao funcional e gratificagdo

! Texto originalmente publicado na American Sociological Review, v. 64, n. 5, out. 1999, p. 748-765, sob o
titulo “Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analysis of the Effects of ‘Weberia’ State Structures on
Economic Growth”. Os resultados desse trabalho sdo oriundos do projeto sobre a Estrutura Burocrdtica e
Performance Econdmica, dirigido por Peter Evans e James Rauch. O projeto foi financiado em vdrios estagios
pela Fundagdo Russel Sage, pelo Centro para Reforma Institucional e Setor Informal, e pelo Departamento
de Pesquisa Politica do Banco Mundial. N6s agradecemos aos 126 especialistas nos paises por sua
generosidade em dividir seu conhecimento e expertise profissional. Os resultados relatados aqui foram
produzidos por Linus Huang e John Tabolt, que trabalharam sob a diregdo de Peter Evans e James Rauch.
Patrick Heller e Mark Ritchie forneceram uma ajuda imensuravel nos estdgios iniciais da andlise de dados.
Pelos comentdrios nas etapas iniciais deste paper, nds agradecemos a Ken Bollen, Meil Fligstein, Trond
Petersen, e Erik Olin Wright. Christy Getz participou de maneira indispensavel na revisdo do manuscrito.
Também agradecemos aos dois pareceristas andnimos e ao Editor ASR pelos seus comentarios.
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de desempenho. Descobriu-se que essas caracteristicas “weberianas” reforgam,
significativamente, as perspectivas de crescimento econdmico, mesmo quando controlamos
os niveis iniciais de PIB per capita e capital humano. Os resultados indicam que essas
caracteristicas “weberianas” deveriam ser incluidas como um fator em modelos gerais de
crescimento econdmico. Eles também sugerem a necessidade de maior atengdo, pelos policy
makers, para a construgdo de burocracias aprimoradas; e de mais pesquisas, pelos cientistas
sociais, sobre as variagdes em como as burocracias estatais se encontram organizadas.

Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analysis of the Effects of ‘Weberian’ State
Structures on Economic Growth

The role of bureaucratic authority structures in facilitating economic growth has been
a sociological concern since Max Weber’s classic contributions al-most 100 years ago.
Using a recent and original data set, we examine the characteristics of core state economic
agencies and the growth records of a sample of 35 developing countries for the 1970-1990
period. Our “Weberianness Scale” offers a simple measure of the degree to which these
agencies employ meritocratic recruitment and offer predictable, rewarding long-term careers.
We find that these “Weberian” characteristics significantly enhance prospects for economic
growth, even when we control for initial levels of GDP per capita and human capital. Our
results imply that “Weberianness” should be included as a factor in general models of eco-
nomic growth. They also suggest the need for more attention by policymakers to building
better bureaucracies and more research by social scientists on variations in how state
bureaucracies are organized.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 407-437 out/dez 2014
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Explicar transformacdes econdmicas em nivel nacional é uma preocupacdo
socioldgica classica, bem como objeto central da andlise econémica. Existem varias
maneiras de abordar essa tarefa. Contudo, uma das mais desafiadoras envolve a
tentativa de analisar o papel que as instituicdes publicas tém no fomento (ou
impedimento) do crescimento econdmico.

O crescimento depende de governanca. Decifrar a relagdo entre as estruturas
administrativas e os niveis cambiantes de produc¢do econémica é, portanto, uma
preocupacdo constante tanto dos tedricos quanto dos empiricos. Em 1997, o Banco
Mundial tomou novamente para si essa tarefa mediante um Relatdrio do
Desenvolvimento Mundial chamado “O Estado em um mundo mutdvel”. Tanto a
escolha do tema quanto o contelddo do relatério significaram uma importante
mudanc¢a no pensamento sobre o papel do Estado dentro do “status quo do
desenvolvimento”. Explicar por que alguns Estados burocraticos sdao mais eficientes
gue outros parece ter mais importancia que a condenac¢do de excessos vinculados
a intervencdo estatal. A adocdo dessa pauta demanda que tornemos a explorar os
argumentos cldssicos sobre a eficacia comparativa das diferentes formas de
organizacdo administrativa. E, sem duvida, uma oportunidade para a sociologia
contribuir para o entendimento das diferencas internacionais nas taxas de
crescimento econdémico.

Entre os argumentos classicos que precisam ser considerados, em conjunto com
evidéncias sistematicamente comparadas, a analise de Weber sobre a burocracia é
talvez o mais forte candidato para tal. No comeco do século, Weber ([1904-1911]
1968), em seus ensaios em Economia e Sociedade, argumentou em defesa do valor
fundamental da burocracia como uma das fundagdes institucionais do crescimento
capitalista. Subsequentes analises histéricas comparativas (p. ex.: Poianyi, [1944]
1957) reverberaram as afirmacdes de Weber, mas a tese da “burocracia como
ferramenta de crescimento” teve sempre que bater-se contra a visdo smithiana,
historicamente anterior e ideologicamente poderosa, de que o governo,
independentemente de sua forma organizacional, era inimigo do crescimento, tdo
logo sua agdo perpassasse a protecdo dos direitos de propriedade?.

Nos anos 1970 e 1980, a economia politica neocldssica e a andlise da escolha

racional forneciam um novo reforgo analitico para a perspectiva smithiana (cf.
BucHanan, ToLuison, e Tuttock, 1980; CoLctoucH e Manor, 1991; CoLlanper, 1984; Kruecer, 1974).

2 Por “smithiana” entende-se a visdo comumente entendida de “laissez-faire” do papel do governo que é
usualmente atribuida a Adam Smith. A visdo de Smith era, na verdade, mais sofisticada, incluindo, por

exemplo, uma apreciagdo da importancia da provisdo publica de uma escala de bens coletivos.
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Estudos de caso sobre rent-seeking e sobre Estados “predatérios” complementaram
esses argumentos analiticos com embasamento empirico igualmente forte (p. ex.,
Bates, 1981; Kutcaarp, 1988). Infelizmente, na pressa de evitar os perigos da
intervencdo estatal, a questdo sobre quais estruturas de Estado sdao melhores para
promover o crescimento econémico foi facilmente esquecida.

Contudo, a partir dos anos 1990, economistas (e ndo os sociélogos, como seria
de se imaginar) comecaram a debrucar-se sobre os dados internacionais que
demonstravam a importancia de examinar melhor a organiza¢do dos Estados. Seus
resultados mostraram diversas medidas de “qualidade governamental” que
estariam fortemente associadas ao crescimento econdmico (Knack e Keerer 1995;
Mauro 1995). Essa literatura, que crescia rapidamente, sugeriu que as visdes
neoclassicas de desempenho governamental eram, por demais, simplistas. No
entanto, talvez devido a auséncia de socidlogos na discussao, carecia ainda de um
modo para descrever o que seria um “bom governo”.

Andlises empiricas contemporaneas de rent-seeking e corrupcdo
frequentemente empregam o termo “burocracia” em sua conotagdo pejorativa
comumente encontrada no cotidiano, em vez do sentido weberiano de um
conjunto de organizacdes administrativas com caracteristicas estruturais
especificas. Weber entendia a burocracia como um tipo de estrutura organizacional
especial, estabelecida em contraste as antigas formas de governo patrimonial e
prebenddaria, e ndo como um amontoado de agentes do Estado.

A perspectiva weberiana ndo nega os efeitos positivos do fortalecimento de
instituicbes de mercado, mas ela postula que as organizacdes publicas
burocraticamente estruturadas, usando seu conjunto préprio de procedimentos
de tomada de decisao, sdo um complemento necessdrio aos arranjos institucionais
baseados no mercado®. Mais precisamente, Weber argumentou que organizagdes
administrativas publicas caracterizadas por recrutamento meritocratico e por
carreiras estruturadas com progressao funcional e gratificacdo de desempenho
serdao mais eficientes na facilitacdo do crescimento capitalista do que outras formas
de organizacdo estatal. Essa hipdtese ndo pode ser dispensada pelo simples fato
da descoberta de que as pessoas que se denominam burocratas tenham
envolvimento em movimentos para obtencdo de favoritismo politico ou que

3 O espirito da perspectiva weberiana é, pelo menos parcialmente, capturado nas assergdes de cunho
“novo institucionalista” de Williamson (1985) de que sistemas de produgdo complexos sdo os que
provavelmente exigem a mistura (essencialmente ndo mercadolégica) de estruturas governamentais
com transagdes de mercado mais tradicionais. Mas a aplicagdo da perspectiva de Williamson tem sido
geralmente limitada a andlises sobre as relagdes entre firmas privadas e é raramente utilizada em estudos
de burocracias estatais.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 407-437 out/dez 2014



Peter Evans e James E. Rauch m

governos corruptos tenham solapado o crescimento econémico. Abordar a
“hipdtese do estado weberiano” significa responder a seguinte pergunta: “Os
paises cujos aparatos administrativos aproximam-se mais de formas de organizagao
burocratica sdo caracterizados por maiores taxas de crescimento econémico?”.
Por algum motivo, estudiosos do desenvolvimento econémico ndo tém
encontrado os incentivos necessarios para gerar uma resposta empirica sistematica
para essa questdo aparentemente simples. Nossa pesquisa representa um esforgo
inicial para preencher essa lacuna.

Usando um conjunto original de dados, examinamos o efeito sobre o crescimento
econdmico de certos aspectos estruturais que foram elementos-chave na
caracterizacao original de burocracia para Weber. A “Escala de Weberianismo” aqui
utilizada oferece uma medida simples do grau no qual as agéncias estatais centrais
sdo caracterizadas pelo recrutamento meritocratico e oferecem carreiras
estruturadas com progressao funcional e gratificacdo de desempenho.

Literatura recente

Aliteratura sobre o papel que o Estado burocratico tem ao promover ou atravancar
o crescimento econdmico varia entre estudos de casos detalhados sobre certas
agéncias em certos paises e andlises internacionais que utilizaram representacoes
estatisticas de muitos paises. Tradicionalmente, os cientistas politicos dominaram a
producdo de estudos de caso (por exemplo, StepHaN, 1978; Warersury, 1983), enquanto
os socidlogos focaram-se mais em analises internacionais (por exemplo, DeLacroix
Racin, 1981; Rusinson, 1977; Snvoer e Kick, 1979). Recentemente, o interesse entre os
economistas pelas andlises internacionais expandiu substancialmente a producdo
de estudos internacionais estatisticos. O principal estimulo para esse renovado
interesse foi o surgimento da “teoria de crescimento enddgeno”, que oferece apoio
tedrico formal para a proposicdo de que fatores institucionais podem ter efeito
fundamental sobre as taxas de crescimento (cf. Lucas, 1988; ver também, por exemplo,
Romer, 1986, 1990, 1994).

A perspectiva de crescimento enddgeno legitimou um amplo conjunto de
analises internacionais por intermédio de estudos realizados por economistas
gue examinaram o impacto de uma multiplicidade de varidveis ndo econdémicas
sobre as taxas de crescimento econémico (ver Crowtey et al., 1998). Em um dos
primeiros e mais influentes estudos, Barro (1991) enfatizou o papel negativo do
governo, ao salientar o impacto negativo das despesas governamentais (como
uma parte do PIB) sobre as taxas de crescimento.

O que a literatura sociolégica precedente e a atual literatura econémica
internacional ndo detinham era a possibilidade de abordar seriamente a questdo
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de como variagdes na forma de organizacdo governamental poderiam afetar o
dinamismo econdmico. Argumentos da literatura sociolégica inicial foram
formulados em termos do conceito dubio de “forca estatal”, com as receitas e
despesas governamentais oferecidas como indicadores para “forga estatal”
(p. ex., Rusinson, 1977). As regressGes internacionais dos novos modelos de
crescimento enddgeno incluiram indicadores ainda mais insatisfatdrios, como a
utilizacdo do numero, com base anual, dos assassinatos ou revolu¢cdes como
indicadores para a estabilidade politica (Barro, 1991).

Nem os economistas, nem os socidlogos (estranhamente) orientaram suas
analises internacionais para as diferengas organizacionais. Contudo, desenvolveu-
se uma literatura que voltou a atencdo para as estruturas burocraticas acordes a
hipétese weberiana. Essa literatura foi construida em torno de estudos de caso
detalhados sobre paises individuais, e focou-se principalmente em uma unica
regido. O classico estudo de Johnson (1982) sobre o Ministério de Comércio
Exterior e Industria (Miti) do Japdo durante os anos de ouro da industrializagdo
japonesa liderou o caminho na area. O retrato tragcado por Johnson foi, de forma
surpreendente, consistente com a perspectiva weberiana. Estudos subsequentes
sobre a Coreia (Amspen, 1989) e Taiwan (Wabe, 1990) reforcaram essa nova literatura®.
Devido ao fato de os “Tigres Asiaticos” descritos nesses estudos terem sido
também as nagGes mais bem-sucedidas economicamente durante os anos 1970 e
1989, eles criaram um forte caso prima facie a favor da hipdtese weberiana. No
comeco dos anos 1990, até mesmo o Banco Mundial (1993) pareceu juntar-se ao
coro com seu relatdrio Milagre do Leste Asidtico, que enfatizava o papel positivo
das burocracias do Leste Asiatico na espetacular industrializacdo da regido (veja
também Campos e Roort, 1996; CHenG, HAaGGARD e Kang, 1995; Kon, 1995; QuaH, 1993).
Entretanto, o argumento continuou a existir basicamente nos estudos de caso.
Permanecia, entdo, a questdo sobre a possibilidade de a hipétese weberiana ser
substanciada com um conjunto maior de evidéncias sistematicas.

Durante os anos 1990, a literatura de estudos de caso foi complementada por
esforcos para conectar variagdes no carater de burocracias estatais ao desempenho
econdmico por meio de analises quantitativas internacionais. Economistas, em
vez de sociélogos, assumiram a lideranca no desenvolvimento de um foco mais
organizacional. Um novo conjunto de estudos utilizou avaliacdes comercialmente

4 Simultaneamente, outras literaturas complementares comegaram a apontar os pontos fracos das
instituicdes pulblicas como uma barreira principal para o crescimento na Africa subsaariana (cf. Bates, 1989;
CaLLAGHY, 1989; EasTerLy € Leving, 1997; Banco Munpial, 1994, 1997).
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disponiveis sobre variagdes nos governos nacionais, que vinham sendo utilizadas
pelos empresarios ha algum tempo®. A validade metodoldgica e a confiabilidade
dessas medidas encontravam-se abertas ao debate, ja que os servicos de
classificagdo que os proviam ofereciam pouca explicacdo sobre como seus dados
eram obtidos ou por que razdo eles deveriam ser considerados confidveis. Os
dados pareciam ser baseados principalmente nas avaliagdes de consultores, mas
os fundamentos segundo os quais esses consultores eram selecionados ndo eram
normalmente especificados, e questdes metodoldgicas ndo eram, claramente,
uma preocupac¢ado fundamental®. A validade dessas classificagdes, como
determinantes independentes do crescimento econémico, também era suspeita.
A maior parte dos componentes das classificacdes apresentava claramente polos
“bons” e “ruins” — maior ou menor corrupcdao, maior ou menor burocracia, maior
ou menor “qualidade” de burocracia, e assim por diante. Devido ao fato de que os
avaliadores estavam cientes do desempenho econémico dos paises que eles
avaliavam, a tendéncia de atribuir “boas” classificacGes para paises de alto
desempenho e “mas” classificagGes para os de baixo desempenho era como
“construir” uma correlacdo entre as classificacdes e o crescimento econdémico.

Apesar de suas falhas, essas classificacbes proporcionaram uma maneira de
comparar burocracias através de um amplo conjunto de paises, e elas pareceram
produzir resultados que confirmaram a importancia das variacdes através das
burocracias nacionais, ao explicar variagdes no crescimento econémico. Mauro
(1995), utilizando classificagdes sobre “corrupcdo” e “burocracia” da Business
International, descobriu que a variacdao nessas classificacées era significativamente
associada a niveis elevados de investimento que, por sua vez, eram um dos mais
Obvios e poderosos instrumentos de progndstico de crescimento econémico.
Knack e Keefer (1995) utilizaram as classificagdes do International Country Risk
Guide (ICRG) e do Business and Environmental Risk Inteligence (Beri), e eles
também descobriram que essas classificacdes estavam diretamente relacionadas
a variagdes no crescimento da renda per capita’.

® International Country Risk Guide (ICRG), Business and Environmental Risk Inteligence (Beri), e Business
International estdo entre os mais proeminentes exemplos de tais avaliagdes.

% Do ponto de vista de um investidor procurando pela melhor avaliagdo atual sobre as perspectivas de
retornos futuros em um determinado local, a principal vantagem dos dados fornecidos por esses servigos
de classificagdo é sua pontualidade. ICRG, por exemplo, fornece classificagdes mensais para 130 paises
em uma variedade de indicadores politicos e econdmicos. Nenhum estudo puramente académico chegaria
perto de oferecer tal informagdo tdo imediatamente.

7 La Porta et al. (1999) oferece uma excelente discussdo sobre a qualidade das instituicGes governamentais;
porém, seu foco estd orientado para os elementos determinantes da qualidade e do desempenho, em vez
de focar-se nos seus efeitos sobre o crescimento econémico.
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O uso de dados sobre variacdes em burocracias estatais prové aos estudos
recentes uma clara vantagem sobre os trabalhos anteriores, que tiveram que
basear-se e confiar em medidas brutas, como despesas governamentais agregadas,
ou indicadores genéricos, como o nimero de assassinatos. O fato de os estudos
recentes encontrarem constantes correlacées entre desempenho burocratico e
crescimento econémico serve de alento para a tentativa de refinar a compreensao
das raizes do “desempenho econdmico”. Contudo, mesmo essa nova geracao de
estudos continua prisioneira dos métodos disponiveis. Esforcos convincentes para
julgar a validade empirica da hipétese weberiana devem ser iniciados com
informacgdes sobre como a estrutura das burocracias estatais varia entre os paises,
qgue é o que, neste trabalho, tratamos de fazer.

Conectando estruturas burocraticas e crescimento

Andlises contemporaneas das estruturas burocraticas comparativas necessitam ir
além de Weber, porém as caracterizacbes de Weber oferecem um ponto de partida
simples e acessivel para pesquisas comparativas. Ao contrastar a burocracia com formas
anteriores de organizagdo, Weber salientou um nimero de pontos que podem ser
empregados a fim de avaliar empiricamente dados de forma relativamente objetiva.
Este trabalho enfatiza dois desses pontos. O primeiro é a importancia do recrutamento
meritocratico, que idealmente é baseado em uma combinacgdo entre educagdo e
verificacdo (GertH e Mius, 1958, p. 241; Parsons, 1964, p. 333, 339). O segundo é uma
evolucdo previsivel para a carreira profissional, que proveja gratificacdes tangiveis e
intangiveis de longo prazo para aqueles individuos recrutados para a burocracia (GerTH
e Mius 1958, p. 200-203; Parsons, 1964, p. 334-335; StincHcomse, 1974). Poderiamos ter
escolhido outras caracteristicas weberianas®. Uma vantagem do recrutamento
meritocratico e da gratificacdo/evolugdo previsivel de carreira é que essas
caracteristicas sdo relativamente faceis de serem traduzidas em simples medidas que
podem ser avaliadas por varios paises. Por isso, focar-se nelas facilita a realizacdo de
testes empiricos. Além disso, conexdes tedricas plausiveis podem ser estabelecidas
entre essas caracteristicas e a habilidade organizacional melhorada para entregar os

8 Porque as caracteristicas escolhidas para o foco do trabalho consistem em um conjunto parcial daquelas
descritas por Weber, salientar outras caracteristicas pode produzir resultados diferentes. Por exemplo,
tomada de decisdo por regras, que é claramente uma caracteristica do modelo burocratico, pode ser uma
espada de dois gumes, melhorando a previsibilidade e eficiéncia até certo ponto, mas produzindo rigidez
e esclerose organizacional quando continuada além do ponto. O mesmo argumento poderia ser aplicado
a ideia de que cada escritério no aparato do Estado deveria mostrar dmbitos estritamente definidos e que
ndo apresentassem sobreposigdo.
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bens coletivos que constituem a potencial contribuicdo do Estado para o crescimento
econdmico. O recrutamento meritocratico ndo sé aumenta a probabilidade de garantir
pelo menos um minimo de competéncia, mas também ajuda a gerar coeréncia
corporativa e esprit de corps, que, por sua vez, pode-se argumentar, possui efeitos
substantivos na motivacdo dos individuos que atuam como servidores publicos.
Burocratas que se veem como tendo se juntado aos seus confréres no poder, por
virtude da posse de habilidades similares, sdo mais propensos a internalizar normas e
objetivos compartilhados do que aqueles que sabem que devem seu cargo a um favor
de um parente ou patrono em particular. A identificacdo com colegas e com a prépria
organizagdo propicia também a internalizacdo de custos intangiveis, aumentando a
eficacia do monitoramento das atividades corruptas que subvertem os objetivos
organizacionais.

Oferecer carreiras estruturadas com progressao funcional e gratificacdo de
desempenho pode também aumentar a competéncia nesse longo prazo; contudo,
independente de seus efeitos sobre a competéncia, tais carreiras aumentarao a
coeréncia corporativa. lgualmente, a perspectiva previsivel de gratificacGes de
carreiras de longo prazo reduz a relativa atratividade de rapidos retornos disponiveis
por meio das praticas de corrupc¢do individuais. Isso é obvio na medida em que um
dos aspectos das carreiras estruturadas com progressao funcional e gratificacdo de
desempenho s3o os saldrios competitivos. E igualmente claro que as carreiras que
oferecem a expectativa de varias promocgdes relacionadas ao desempenho e
conformidade com as regras organizacionais criam desincentivos ao comportamento
corrupto, especialmente se tal comportamento minar os objetivos da organizacao.
Os custos de quebrar as regras da organiza¢do sdo diretamente proporcionais a
longevidade esperada de participacdo na organizacdo e as gratificacbes esperadas
para a longevidade®. Em geral, recrutamento meritocratico e evolugéo previsivel de
carreiras deveriam ajudar a estruturar os incentivos dos burocratas individuais, de
modo que haja melhoria na habilidade da organizagdo que eles administram para
buscar, de modo efetivo, os objetivos de longo prazo™.

9 Stinchcombe (1974, p. 134-135, 147-148) foca no meio industrial em vez das burocracias administrativas,
porém fornece uma relevante analise do papel das carreiras na formagdo de motivagdes individuais.

0 Recrutamento meritocratico e evolugdo de carreiras ndo sdo as Unicas caracteristicas estruturais que
podem ser postuladas para melhorar o desempenho organizacional de burocracias estatais. Em Embedded
Autonomy, Evans (1995) argumenta que a plena contribuigdo potencial das burocracias estatais para
acumulagdo de capital é provével de ser realizada somente quando a coeréncia corporativa, fornecida
pelas caracteristicas weberianas, é combinada com denso conjunto sistematico de vinculos com a classe
empreendedora. Em uma tendéncia diferente, tedricos da “Nova Administragdo Publica” destacariam
mecanismos de “imitagdo de mercado” como “pagamento por desempenho” (ver Barzetay, 1997; Hoop e
Jackson, 1991; Mitgrom e Roserts, 1992; Ousen e PeTers, 1996).
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Se aceitarmos o argumento de que esses aspectos estruturais contribuem para
uma burocracia mais competente, coesa e intencional, serd plausivel a existéncia
de uma miriade de caminhos causais que levem a maiores taxas de crescimento
econdmico. Os horizontes temporais ampliados, associados a carreiras previsiveis
e gratificantes, aumentaram a propensdo da burocracia a advogar investimentos
na infraestrutura do setor publico, em vez de despesas com consumo. O retorno
dos investimentos com infraestrutura do setor publico depende essencialmente
de sua “sistematicidade”; por isso, a coeréncia corporativa deveria melhorar sua
eficacia. Da mesma forma, a reducdo das praticas de maximizacdo individual (ou
seja, corrupcao) deveria, por sua vez, reduzir sobre o setor privado o imposto
implicito que tal pratica representa.

RelacGes difusas podem apresentar a mesma ou até superior importancia. A
maior parte da literatura de estudos de caso sobre “estados desenvolvimentistas”
orienta-se, principalmente, para o papel das burocracias estatais em evocar taxas
mais altas de investimento privado (p. ex., Amsben, 1989; Evans, 1995; Jornson, 1982;
Wabg, 1991; Banco Munbiat, 1993). Obviamente, empreendedores racionais e avessos
ao risco evitardo fazer investimentos de longo prazo em empresas e equipamentos,
se eles se depararem com uma burocracia corrupta e imprevisivel e que ndo ofereca
investimentos publicos complementares. Pela mesma razdo, percepgdes
compartilhadas sobre burocracia estatal como confiavel, previsivel, minimamente
competente e comprometida com o crescimento de longo prazo fazem com que
os investimentos paregam menos arriscados.

Burocracias competentes podem ajudar os empreendedores individuais a
superar problemas de coordenacdo, o que pode vir a ser fundamental para que
novas atividades sejam suscitadas. Elas também podem transformar recursos de
informagdao em ativos publicos, de maneira a aumentar a probabilidade e eficicia
de investimentos (ver Roorik, 1995). Por exemplo, quando empresarios em
pequenos paises estdo tentando entrar no mercado mundial, agdes coletivas para
reunir informacdes sobre mercados externos e impor padrdes entre os produtores
locais podem conferir importantes vantagens. Burocracias respeitadas poderiam
agir como “corretores honestos” na superag¢do de problemas de ac¢des coletivas
entre os exportadores. Uma versdo mais solida desse argumento veria a propria
burocracia reunindo e coletando informacdes, e fornecendo conselhos e incentivos
gue auxiliem firmas locais a melhor percorrer seu caminho no labirinto dos
mercados mundiais que, a diario, sofrem mudancas?’.

1 Segundo Keesing (1988), esse é essencialmente o papel das burocracias que promovem o comércio nos
quatro tigres asiaticos. Ver também Rodrik (1995).
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Escolher entre os varios caminhos que podem explicar a conexdo entre a
burocracia estatal coerente e o crescimento econémico competente seria uma
tarefa desafiadora e interessante; contudo, esse ndo é o objetivo do presente
trabalho. Pretende-se aqui estabelecer o vinculo basico entre estruturas
burocraticas e crescimento econémico, fornecendo, portanto, incentivo adicional
para a exploracdo de mecanismos alternativos que possam explicar semelhante
conexaol?,

Para reiterar tal propdsito, avaliou-se o efeito de um conjunto particular de
estruturas burocraticas; ndo procuramos realizar uma avaliacdo abrangente de
todos os aspectos da estrutura burocratica passiveis de melhoria no concernente
ao desempenho econémico. Foram selecionados o recrutamento meritocratico e
a evolucdo de carreiras devido as fortes reivindicacOes desses aspectos na literatura
e também porque eles constituem um conjunto de caracteristicas estruturais,
empiricamente identificaveis e teoricamente plausiveis, que oferecem um bom
ponto de partida para a demonstracdo do valor de se fazer nova pesquisa sobre as
consequéncias econdmicas das variagdes nas estruturas burocraticas.

A estratégia utilizada para conectar estruturas burocrdticas e crescimento
econdmico difere das de Weber. Weber estava interessado em mudancas
histéricas de longo prazo nas formas organizacionais. O presente trabalho se
interessa por comparacdes intersecionais no periodo contemporaneo. A
proposicdao empirica aqui feita é simples. Prevé-se que paises cujas estruturas
burocraticas incorporaram os aspectos weberianos terdo experimentado mais
crescimento econdmico rapido nos 20 anos compreendidos entre os anos 1970 e
1990, do que aqueles em que tais aspectos nao foram completamente adotados.

2 Existe outro conjunto de argumentos na literatura que postula um papel mais central para burocracias
estatais na formagdo das trajetérias nacionais de investimentos e crescimento. Tais argumentos envolvem
tanto as habilidades dos governos de estimular empresdrios a investir maiores quantias de seus lucros
ao “disciplina-los” (cf. Amspen, 1989), quanto a habilidade das agéncias publicas de estimular formas de
investimentos mais arriscadas, porém mais gratificantes por intermédio de subsidios seletivos e protegdo
contra concorréncia externa (cf. Amspen, 1989; Ernst e O’Connor, 1992;. Evans, 1995; Wape, 1990). Enquanto
esses argumentos sdo plausiveis, eles claramente necessitam mais do que a minima competéncia por
parte da burocracia. Na medida em que esses argumentos sdo aplicados, o caso, pela importancia de
estruturas burocraticas, torna-se muito mais importante; contudo, a plausibilidade tedrica da hipdtese
weberiana ndo depende desse argumento mais consolidado em relagdo ao papel das instituigdes publicas
de fazer o crescimento possivel.
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Dados

A auséncia de medidas comparaveis de estruturas burocraticas para um
conjunto substancial de paises é um dos principais impedimentos para a avaliacdo
dos efeitos da variacdo da burocracia sobre o crescimento econémico. Decidimos
gue somente pela coleta de dados recentes e originais seria possivel ultrapassar
tal obstaculo. O “conjunto de dados do Estado weberiano”® que foi coletado é
construido com base nas avaliagOes, passiveis de comparacdo, de especialistas
sobre as estruturas burocraticas em 35 paises, laboriosamente reunidas por um
periodo de quase trés anos (1993-1996).

A amostra comeca com os 30 paises “semi-industrializados” identificados por
Chenery (1980) e foi complementada com cinco paises mais pobres. Partimos da
amostra de Chenery por trés motivos. Para comecar, estimou-se que 0s recursos
disponiveis ndo permitiriam a coleta de dados para mais do que 35 paises, entdo
a amostra de Chenery tinha o tamanho certo. Em segundo lugar, havia o interesse
de entender variagGes no crescimento entre paises em desenvolvimento, em vez
de entre paises em desenvolvimento e paises com industria avancada.
Ambicionou-se incluir paises que ainda estavam enfrentando a questdo da
transformacdo industrial durante o periodo considerado. A amostra de Chenery
forneceu uma variedade consideravel de paises em desenvolvimento. Em terceiro
lugar, procurdvamos suficiente diversidade de varia¢Ges de “weberianismo”.
Mesmo nao existindo dados sistematicos disponiveis sobre o “weberianismo”
per se, sabia-se que variacdes no “desempenho burocratico” eram muito mais
abundantes entre paises em desenvolvimento do que em paises industrializados.
Essa ultima consideragdo foi também um motivo para incluir alguns paises pobres
demais para terem sido considerados na amostra de Chenery. Dados sobre o
desempenho burocratico mostraram que a exclusao de paises mais pobres deixaria
a amostra insuficiente para o espectro inferior da distribuicdo sobre desempenho
burocratico e, portanto, poderia deixar também a amostra insuficiente para o
baixo nivel de weberianismo (ver RaucH e Evans, 1999, p. 8-9, Fig. 1b, 1c). A selecdo
dos paises pobres a serem incluidos foi direcionada pelo desejo de aumento da
representacdo do Caribe, do Sul da Asia e da Africa subsaariana, e por acreditar
gue existiam especialistas sobre as burocracias desses paises em nimero
suficiente, para permitir que fossem encontrados pelo menos trés deles para
cada um dos paises'®. A amostra resultante dos 35 paises representa as maiores

3 A discussdo do conjunto de dados weberianos é desenhada principalmente por Talbot (1997).

1 Os cinco paises adicionados a amostra de Chenery foram: Haiti, Nigéria, Paquistdo, Sri Lanka e o Zaire
(Congo). Para outras andlises da amostra inicial de Chenery, ver Feder (1983) e Esfahani (1991).
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regides do mundo em desenvolvimento e também da faixa sul da Europa da
Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Ela também
oferece uma variedade de desempenho de crescimento, durante os anos 1970 e
1980, da Coreia do Sul e de Cingapura (que cresceram consistentemente mais de
6% ao ano) até o Zaire (hoje Congo. N.T) (contraindo mais de 2%). Ao mesmo
tempo, a amostra dos paises prové uma boa variedade em termos de
“desempenhos burocraticos”, como mensurado pelos servicos de classificacdo
comercial (ver RaucH e Evans, 1999, p. 8-9, Fig. 1b e 1c).

Auferir medidas de diferentes aspectos da estrutura burocratica em cada um
dos paises demandou a cooperacdo de um grande numero de especialistas, cada
qgual com conhecimento especifico da burocracia estatal de um pais em particular.
Coletar as respostas foi laborioso, mas o nivel de colaboracdo foi tdo surpreendente
guanto gratificante. Conseguimos, finalmente, reunir respostas de 126 especialistas,
sendo que para 32 paises foram acionados pelo menos trés especialistas e, para os
outros trés paises da amostra (Marrocos, Tailandia e Uruguai), foram acionados dois
especialistas. Os especialistas foram escolhidos a partir de uma combinacdo de
estudiosos conhecidos por suas pesquisas sobre a burocracia de cada pais, agentes
da burocracia local com reputacdo de ter uma ampla perspectiva da estrutura
administrativa de seu pais, e profissionais que trabalham com essa questdo em
organiza¢cGes multilaterais. Juntos, os especialistas, na amostra do presente
documento, representam uma porgao substancial da literatura publicada sobre
burocracias estatais para os paises da amostra®.

As avaliacGes dos especialistas foram estruturadas por meio de um questionario
com respostas fechadas®®. Ao responder as questdes com resposta fechada, foi
pedido aos especialistas para, primeiramente, identificar as agéncias estatais
centrais que tinham o papel mais importante na formulacdo de politicas
econOmicas, e depois responder as questdes sobre elas'’. Pensou-se que a
estrutura das principais agéncias econémicas provavelmente exercia influéncia
sobre o crescimento econdémico. Além disso, porque os estudos de caso dos paises
mostraram que ha usualmente variacdo substancial entre as agéncias, conseguir

5 Para discussdo mais detalhada da distribuicdo dos diferentes tipos de especialistas nos paises, ver Talbot
(1997, Tabela 2).

6 Todos os especialistas foram encorajados a fornecer comentarios e materiais adicionais, e a maioria
assim o fez. Esse material adicional foi revisado durante a codificagdo das questdes com resposta fixa,
mas ndo foram analisados separadamente no presente documento.

7 Especificamente, os especialistas foram solicitados a “listar as quatro principais agéncias na burocracia

|”

estatal central” na ordem de seu poder de modelar a politica econémica geral.
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uma forma de mensuracdo que focasse nas agéncias mais importantes fazia
sentido. Questdes relevantes para a burocracia estatal geralmente acompanhavam
aquelas focadas nas principais agéncias econOmicas?®.

Os especialistas nos paises ndao foram instados a avaliar o desempenho ou a
qualidade da burocracia. Em vez disso, o questionario focou-se em aspectos
descritivos especificos da burocracia, que estdo sujeitos a inferéncia objetiva.
Esses aspectos descritivos foram, entdo, combinados para construir uma medida
simples que refletisse a estrutura burocratica weberiana construida sobre o
recrutamento meritocratico e evolucgdes de carreiras estruturadas com progressao
funcional e gratificacdo de desempenho.

Devido ao fato de as estruturas burocraticas serem notoriamente resistentes
as mudangas, ficamos seguros ao assumir que as diferencas descobertas entre as
estruturas burocraticas caracterizariam a situacdo vigente no comeco do periodo
(e que provavelmente vigora desde antes dos anos 1970) e foram, portanto,
temporariamente antecedentes ao crescimento durante o periodo dos anos 1970
a 1990. Para verificar essas suposicbes, os especialistas foram instados a nao
somente prover respostas que caracterizassem todo o periodo, como também
observar qualquer mudanca significativa durante o periodo. Apesar de algumas
referéncias a deterioracdo na situacdao dos burocratas ao longo do tempo
(particularmente em relagdo a saldrios relativos), ficou claro, em seus comentdrios,
gue as estruturas burocraticas descritas antecediam o crescimento econémico
dos anos 1970 a 1990%.

Dez questdes foram utilizadas para criar a chamada “Escala de Weberianismo”
(ver Apéndice A para discussdo sobre a escala e uma lista de itens). A questdo
inicial indica a importancia das agéncias, em andlise, na geracdo de politicas
econOmicas. Duas das questdes subsequentes (questdes 2 e 9 no Apéndice A)
mediam a importancia de exames para recrutar os funciondrios publicos para as
principais agéncias econdmicas e para as demais®.

Trés das questGes abordam temas relacionados as carreiras: se funcionarios
publicos, uma vez recrutados, tém maior probabilidade de permanecer no servico

8 Para o questionario completo, ver Rauch e Evans (1999, Apéndice A). Para a codificagdo do questiondrio,
ver Talbot (1997, Apéndice A).

9 Embora as estruturas burocrdticas fossem geralmente estaveis durante o periodo estudado, os
comentdrios dos especialistas indicaram que o comego dos anos 1990 pode ter sido um periodo de
mudanga, no qual variadas burocracias foram reestruturadas devido a pressdo de agéncias multilaterais.

2 A questdo 9 é, na verdade, uma composi¢do criada pela combinagdo das respostas as questdes 17 e 18
do questionario original.
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publico (questdes 3 e 5) e se ficar no servigo publico implica possibilidades de subir
na hierarquia (questdo 4). Quatro questGes adicionais tratavam de gratificacdes de
carreira, tanto em termos de salarios, como em prestigio (questbes 6, 7, 8 e 10). A
Escala de Weberianismo resultante fornece uma medida sucinta e substancialmente
plausivel dos aspectos burocraticos, que sdo o foco da pesquisa.

Para descobrir que relagdo, se houver alguma, pode existir entre esses aspectos
e o crescimento econdmico dos anos 1970 a 1990, baseamo-nos em medidas de
conjuntos de dados padronizados disponiveis para criar a variavel dependente do
estudo, crescimento em PIB per capita de 1970 a 1990, e as varidveis de controle,
nivel de renda inicial e capital humano preexistente. (Ver Apéndice B para
definicoes e fonte dos dados para as variaveis de controle e dependente).
A versdo de 1994 (“Mark 5.5”) da Penn World Tables de Summers e Heston (1991)
forneceu a fonte para a mensuracao do PIB real per capita nos anos 1965, 1970 e
1990. Como indicador para o capital humano, utilizou-se uma versao atualizada da
medida da média de anos de frequéncia a escola para a populagdo com 25 anos ou
mais, de Barro e Lee (1993).

Analise

O objetivo do presente estudo é descobrir se o “weberianismo” tem efeito
sobre o crescimento econémico, que é independente dos efeitos de outras
varidveis classicamente associadas ao desenvolvimento econémico. Existe uma
forte e significativa correlacdo entre a pontuacdo na Escala de Weberianismo e o
crescimento total do PIB real per capita durante o periodo de 1970 a 1990 (r=67; p
< .001), mas pode-se argumentar que o weberianismo é simplesmente um
indicador para o nivel geral de desenvolvimento ou estoques existentes de capital
humano (ver Apéndice C para a Escala de Weberianismo para os 35 paises da
amostra). Tal argumento ndo pode ser descartado. Sabe-se que burocracias mais
bem desenvolvidas sdo mais provaveis de serem encontradas entre os paises
desenvolvidos (RaucH e Evans, 1998, p. 8, Fig. 1a; ver também Banco MunbiaL, 1997).
Sabe-se também que altos niveis de capital humano, que sdao geralmente
associados a altos niveis de desenvolvimento, estdo fortemente associados ao
crescimento. Na verdade, praticamente nenhuma associacao foi observada entre
o grau de aproximacdo das caracteristicas weberianas e os niveis iniciais de renda
per capita nessa amostra de paises em desenvolvimento (r = .05). Pelo menos na
presente amostra de paises em desenvolvimento, parece dificil argumentar que
crescimento prévio ou maiores niveis de renda sdo causas importantes, por si sés,
de Estados mais weberianos. De maneira mais otimista, parece que baixos niveis
de renda per capita ndo sdo necessariamente uma barreira para que burocracias
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estatais competentes e coerentes sejam alcancgadas. Entretanto, existe uma
modesta (contudo ndo significativa) correlacdo entre a Escala de Weberianismo
da presente amostra e um preexistente nivel de capital humano (r =.25, p =.15) e,
por sua vez, o capital humano tem um efeito positivo significativo sobre o
crescimento subsequente.

Assim, o primeiro resultado-chave consiste em que, mesmo apds os efeitos
dos niveis iniciais do PIB per capita e os niveis preexistentes de capital humano
terem sido controlados, a relagdo entre a pontuagdo na Escala de Weberianismo e
o crescimento econdmico continua forte e significativa. Como a regressao abaixo
indica, a Escala de Weberianismo continua a ter um poderoso e significativo
impacto sobre o crescimento econd6mico. O Weberianismo ndao é apenas um
indicador espurio para efeitos dos niveis preexistentes de desenvolvimento ou
de capital humano.

A equacdo basica em forma nao padronizada é:
% Mudanca no PIB per capita 1970-1990=
-44.54 - .02 (PIB real per capita 1965)

+15.77 (média de anos de estudo 1965)

+16.05 (pontuagdo weberianismo). (1)

Em forma padrdo, a equagdo se apresenta assim:
% Mudancga do PIB per capita 1970-1990 =

-3.17 (PIB real per capita 1965)

+.307 (média de anos de estudo)

+.615 (pontuagdo weberianismo) (2)

Na Figura 1, mostra-se o grafico de dispersdo do crescimento regredido sobre
a Escala de Weberianismo com os efeitos do nivel inicial do PIB per capita e do
nivel preexistente de capital humano controlados. Uma das questdes que sobressai
nesse grafico de dispersdo é o acentuado grau no qual a distribuicao regional das
caracteristicas weberianas se emparelha com as diferencas regionais de
desempenho do crescimento.

Diferencas regionais em ambos os crescimentos, no PIB e no weberianismo,
estdo resumidas nas Figuras 2 e 3. A Figura 2 mostra a amplitude total, a amplitude
interquartilica e a mediana para o crescimento do PIB em cada um dos quatro
grupos regionais dos paises. Quando as quatro regides sdo dispostas na ordem
gue seria esperada, baseando-se na literatura existente, elas quase formam uma
perfeita linha de regress3o, tendo a Africa subsaariana em sua base e os quatro
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Tigres Asiaticos no topo. A regido da América Latina exibe um desempenho de
crescimento que é claramente inferior a qualquer regido, menos a da Africa
subsaariana, principalmente porque o crescimento que a América Latina
experimentou, no periodo que estd sendo examinado, é denominado de “década
perdida” dos anos 1980.

A Figura 3 retrata as diferencas regionais na Escala de Weberianismo e traca
um paralelo claro entre as varia¢Ges regionais no crescimento e as variacdes
regionais das estruturas burocraticas. Assim como a Africa subsaariana delineia a
parte baixa da escala em termos de crescimento, ela também é a regido na qual os
Estados sdo menos weberianos. Da mesma maneira, os quatro Tigres Asiaticos
personificam, pelo menos durante esse periodo, tanto o alto crescimento quanto
tracos marcados de burocracia weberiana. A Escala de Weberianismo parece
capturar o elemento institucional fundamental das economias do Leste Asiatico
de “alto desempenho”, enquanto aponta para um déficit institucional que pode
ajudar a explicar as baixas taxas de crescimento na Africa.
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Figura 3: Boxplot da pontuagao na Escala de Weberianismo por regiao

424 Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 407-437 out/dez 2014



Peter Evans e James E. Rauch m

Tabela 1: Coeficientes Padronizados de Regressao do Crescimento em PIB Real
Per Capita, 1970-1990, em Selecionadas Variaveis Independentes: 35 Paises em
Desenvolvimento

Variavel Independente Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Pontuacdo na Escala de .615%* 537** .599** .247*
Weberianismo (4.649) (3.700) (4.268) (2.418)
PIB per capita, 1965 -3.17 -2.70 -3.24 -1.5
(-1.749) (-1.472) (-1.753) (-1.251)

Anos na escola, 1965 .307 .319 .290 .090
(1.645) (1.725) (1.487) (.724)

Ameérica Latina - -.180 - -

{-1.242)
Africa - - -.056 .
(-.367)

Leste Asidtico - - - .696**
(6.638)

Numero de paises 35 35 35 35
Ajustado R? 460 .469 444 774

Nota: Numeros entre parénteses sdo valores -t.
*p<.05 *p < .01 (teste bicaudal)

A Tabela 1 apresenta um conjunto de regressdes que adiciona varidveis dummy
por regido para a regressao basica ilustrada na Figura 1. Os efeitos da Escala de
Weberianismo ainda permanecem sélidos. Introduzir variaveis dummy para a
Africa subsaariana e a América Latina provoca apenas uma redu¢do modesta do
coeficiente da Escala de Weberianismo (modelos 2 e 3). Mais importante ainda,
um significativo “efeito de estrutura burocratica” permanece, mesmo quando a
variavel dummy para o Leste Asiatico (os quatro Tigres) é incluida (modelo 4)%.

Serd que os efeitos do weberianismo continuam a ser significantes em
regressdes que introduzem outras varidveis utilizadas em modelos padrdes de
crescimento? Levine e Renelt (1992) pesquisaram 41 estudos que utilizam
regressoes internacionais para explicar o crescimento econdmico. Eles concluiram
gue, mesmo que “mais de 50 varidveis sejam significantemente correlacionadas

21 Os efeitos da Escala de Weberianismo sdo robustos em face das diferentes definigdes de varidveis ficticias
regionais (duas variagdes da variavel ficticia do Leste Asidtico que incluem seis ou sete paises asiaticos)
e uma versdo mais ampla da varidvel africana (que inclui trés paises do norte africano). Na verdade, a
Escala de Weberianismo tem um efeito mais poderoso quando a definicdo de “Leste Asiatico” é utilizada.
Somente quando a variavel ficticia do Leste da Asia é incluida, juntamente com as variaveis ficticias da
Africa subsaariana ou da América Latina, é que o efeito da Escala do Weberianismo cai abaixo da
significancia estatistica. Além disso, o efeito do weberianismo ndo é robusto em face da inclusdo
simultanea de trés varidveis ficticias; mas, como essas varidveis incluem, em combinagdo, pelo menos 18
dos 35 paises, esse é um teste extremamente restritivo.
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com crescimento em pelo menos uma regressao” (p. 924), a lista de variaveis
cujos efeitos sdo verdadeiramente robustos é, na verdade, bem pequena. Eles
identificaram trés variaveis basicas — nivel inicial de PIB per capita, investimentos
e capital humano —como as mais robustamente relacionadas ao crescimento (1992,
p. 947, Tabela 1). O modelo 5, na Tabela 2, mostra os resultados em relagdo a essas
variaveis usando a amostra e o periodo do presente estudo, e as defini¢cdes das
variaveis condizem com o trabalho prévio, exceto que os efeitos do capital humano
(anos de estudo) perdem importancia (utilizando teste bicaudal). O investimento
inicial € o mais significativo instrumento de predicdo de crescimento, e o nivel
inicial do PIB per capita continua a ter relagdo negativa com o crescimento.

Quando a Escala de Weberianismo é adicionada a essa equacdo elementar
(modelo 7), ela se torna o mais poderoso instrumento de predicdo do crescimento
e o R? ajustado aumenta significativamente. O modelo 6, na Tabela 2, mostra os
efeitos de duas varidveis adicionais que Barro (1991) descobriu ter importante efeito
negativo sobre crescimento — consumo do governo e revolucdes. No modelo 6,
guando essas varidveis sdo adicionadas ao conjunto bdsico de Levine e Renelt
(modelo 5), seus coeficientes ndo sdo significativos, e eles resultam em apenas um
aumento trivial do R? ajustado?. No modelo 8, a Escala de Weberianismo é adicionada
ao modelo 6. Os resultados estdo paralelos aqueles do modelo 7: a Escala de
Weberianismo mais uma vez se torna o instrumento de predicdo mais significativo,
e o R? ajustado é outra vez significativamente aumentado?. Em geral, esses
resultados sugerem que, se os dados pudessem ser coletados para um maior alcance
de paises, o weberianismo se tornaria uma valiosa adicdo a literatura existente
sobre modelos de crescimento internacionais.

22 Consistente com Barro (1991), o coeficiente para consumo do governo é negativo. Mas nos presentes
resultados, somente é significativo ao nivel p < .10. O consumo do governo tem uma consideravel relagdo
negativa com o crescimento quando o investimento é omitido das regressdes (por exemplo, quando
somente o nivel inicial do PIB e o capital humano sdo incluidos). O coeficiente para a variavel de revolugGes
sempre é insignificante (contudo, consistentemente negativo).

2 Podiamos esperar que houvesse uma relagdo de interagdo entre consumo do governo, a pontuagdo da
Escala de Weberianismo e crescimento, tal que o aumento do weberianismo reduziria ou reverteria o
efeito negativo do consumo governamental sobre o crescimento. Tentou-se introduzir um termo de
interagdo (Escala de Weberianismo x consumo governamental) em diferentes regressdes; porém, ndo se
encontrou nenhum efeito expressivo. No entanto, vale ressaltar que existe uma forte correlagdo negativa
entre weberianismo e consumo governamental na presente amostra (r = -.35; p < .05), o que é consistente
com as observagdes da literatura de estudos de caso, de que os Estados em desenvolvimento ndo sdo
usualmente “grandes” Estados em termos fiscais.
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Tabela 2: Coeficientes Padronizados de Regressdao do Crescimento em PIB Per
Capita Real, 1970-1990 em Varidveis Independentes Selecionadas: 35 Paises em
Desenvolvimento

Varidvel Independente Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8
Pontuacdo na Escala de - - A490** A82%*
Weberianismo (3.647) (3.104)
PIB per capita, 1965 -.644%* -.778** -.458* -.498*
(-3.171) (-3.642) (-2.554) (-2.402)
Anos de estudo, 1965 401 .420* .258 211
(1988) (2.068) (1,470) (1.115)
Proporgao média anual do .580** A34% .360* .298
investimento doméstico (3.498) (2.463) (2.362) (1.861)
1965-1970
Proporcdo média anual - -.334 - -.179
das despesas do governo (-2.024) (-1.169)
com consumo, 1970-1985
Revolugdes-média por ano, - -.136 - -.003
1970-1985 (-.950) (-.023)
Numero de paises 35 342 35 342
R? ajustado .343 373 .529 521

Nota: Numeros entre parénteses sdo valores —t.
2 Costa do Marfim ndo tem dados sobre consumo do governo, e, portanto, é omitido.
*p<.05 **p<.O01 (testes bicaudais)

Dada a poderosa e robusta relacdo entre niveis de investimento e crescimento
na literatura internacional-padrdo e o fato de que o trabalho sociolégico em modelos
internacionais de crescimento também enfatiza a importancia do papel do
investimento (cf. FiresaugH, 1992, p. 125), faz sentido analisar os efeitos do
weberianismo tanto sobre os niveis de investimento, como também sobre as taxas
de crescimento®. A Tabela 3 mostra que a pontuacdo na Escala de Weberianismo
tem um efeito positivo constante e significativo sobre os niveis finais de
investimentos no periodo, reforcando a posicdo geralmente aceita na literatura dos
estudos de caso sobre “Estados em desenvolvimento”, o que enfatiza o papel do
Estado na elevagdo dos niveis de investimento privado, como principal mecanismo
pelo qual estados podem promover maiores taxas de crescimento (Evans, 1995)%.

24 Assim como Firebaugh, Barro (1991, p. 426, Tabela Ill) também reportou resultados utilizando investimentos
como uma varidvel dependente. Ele ndo utilizou, contudo, investimentos como uma variavel explicadora
em suas “basicas” regressdes de crescimento (Barro, 1991, p. 410, Tabela 1), presumidamente por causa
da preocupagdo com a endogeneidade. Tentou-se evita-la ao utilizar-se somente o nivel anterior de

investimento nas regressdes de crescimento do presente documento.

% Também foi explorada a relagdo entre weberianismo e os niveis de investimento publico, com o pensamento
de que introduzir um termo de intengdo pode revelar um significativo efeito positivo do investimento
publico sobre o crescimento ligado aos altos niveis de weberianismo. Ndo foi encontrado tal efeito.
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Tabela 3: Coeficientes Padronizados de Regressao do Crescimento em PIB Per
Capita Real, 1970-1990 em Variaveis Independentes Selecionadas: 35 Paises em
Desenvolvimento

Variavel Independente Modelo 09 Modelo 10  Modelo Modelo  Modelo

11 12 13

Pontuacdo na Escala de 489*%* ATT** A56*%* .348* .370*

Weberianismo (3.508) (3.044)  (3.103)  (2.146)  (2.276)

PIB per capita, 1965 -179 -172 -194 -115 -354

(-.936) (-867) (-1.003)  (-.603) (-1.609)

Anos de estudo, 1965 443% .445% 407 .360 4362

(2.255) (2.225)  (1.994) (1.814)  (2.128)

Propor¢do média anual - _ - = _314
das despesas do '

governo com (-1.931)

consumo, 1970-1985

Revolugdes por ano em - - - - -1.36
média, 1970-1985 (-.951)
Ameérica Latina - -.026 - - -
(-.169)
Africa - - -.119 - -
(-.747)
Leste Asiatico - - - .267 -
(1.599)
Numero de paises 35 35 35 35 342
R? ajustado .400 .381 .392 429 434
Discussao

A evidéncia aqui apresentada reforca a proposicdo de que as burocracias
estatais caracterizadas pelo recrutamento meritocrdtico e por carreiras previsiveis
e gratificantes estdo associadas a maiores taxas de crescimento. Devido ao fato
de os dados se referirem principalmente as principais agéncias econOmicas, a
conclusdo ndo é a de que todo o aparato burocrdtico deva ser estruturado dessa
maneira para ter efeitos positivos sobre o crescimento. Ter estruturas weberianas
no centro estratégico da burocracia pode ser o suficiente.

O weberianismo oferece um relato detalhado e analiticamente satisfatério sobre
as diferencas observadas no desempenho regional do crescimento. Esses resultados
apoiam as interpretacdes do elevado crescimento do Leste Asidtico que enfatizam
a contribuicdo da burocracia competente e coerente e oferecem uma alternativa
sucinta e objetiva para a ideia ndo satisfatdria, antitedrica e amorfa de um “efeito
do Leste Asiatico”. Os resultados também sdo consistentes com as explicagées sobre
as baixas taxas de crescimento africano, que enfatizam os problemas de governanca.
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Em geral, esses resultados sugerem que uma importante contribuicdo poderia ser
feita a literatura existente sobre a analise internacional do crescimento se evidéncias
sistematicas fossem reunidas, servindo-se de uma grande amostra de paises.
Weberianismo é uma contribuicdo sociolégica potencial ao pequeno conjunto de
sélidos indicadores do crescimento, que foram identificados por economistas em
recentes estudos internacionais.

Apesar do cardter promissor dos resultados aqui apresentados, ressalta-se
gue esta pesquisa é somente o comeco. Sem duvida, existem diversos caminhos
para a continuacdo deste trabalho. Reunir os dados sobre estruturas burocraticas
para uma ampla amostra de paises é o primeiro passo em direcdo a um melhor
teste de robustez das relagGes aqui encontradas?®. O sucesso do esforco inicial
aqui reportado argumenta que os retornos, oriundos do levantamento de mais e
melhores evidéncias sobre variagdes internacionais das caracteristicas estruturais
da burocracia estatal, mais do que justificariam o esforco necessario para tal.

Um objetivo mais ambicioso consiste em estender o periodo temporal da coleta
de dados de acordo com as mudancas no carater das burocracias publicas durante
os anos 1990. Essa tarefa é relevante para a compreensdo das origens dos
problemas econémicos atuais no Leste da Asia. Estudos de caso anteriores
enfatizaram que pode ser dificil sustentar o cardter weberiano das burocracias do
Leste Asiatico (Amspen, 1989; Evans, 1995). Andlises recentes sugeriram que a
integridade decrescente das burocracias publicas teve um papel importante na
deterioracdo do sistema financeiro do Leste Asiatico (p. ex., CHaN, Park e Yoo, 1998).

Finalmente, seria esclarecedor examinar a relacdao entre weberianismo e uma
gama de outras variaveis politicas, econdmicas e sociais que estdo relacionadas
com o crescimento. Regimes politicos (Awvarez, et al., 1996) e a producdo de politicas
comumente utilizadas em regressdes internacionais (p. ex., agio no mercado
negro, superdvit fiscal, distor¢do de precos) sdo dois exemplos?.

Embora ainda tenha muito a ser feito, uma conclusdo incontroversa transcende
o carater exploratério do nosso estudo: a “hipdtese do estado weberiano” merece
mais atenc¢do dos socidlogos e outros cientistas sociais, tanto de maneira empirica
guanto analitica.

% Um projeto esta atualmente nos estagios de planejamento na United Nations University, que estenderia
a cobertura de dados para mais 15 ou 20 paises da Africa subsaariana. Até o presente momento, entretanto,
a maior parte dos esforgos de promogdo do interesse das agéncias de financiamento para apoiar a
construgdo da infraestrutura de dados necessdria teve resultados desalentadores.

%7 Em outro estudo (Rauch e Evans, em breve), examina-se a relagdo entre weberianismo e as varidveis de

desempenho burocratico comumente utilizadas.
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Apéndice A: A Escala de “Weberianismo”

A Escala de Weberianismo foi criada a partir de 10 itens do questionario original.
Os itens (com alternativas de respostas fixas abreviadas) sdo mostrados abaixo. O
guestiondrio completo e a recodificacdo utilizada para compilar a escala estdao
disponiveis em: <weber.ucsd.edu/~jrauch/webstate>.

As respostas individuais para as 10 questdes (com exceg¢do da questdo 9) foram
agregadas para criar um conjunto de dados no nivel de pais, no qual a pontuacgado
de cada pais era a média das respostas de todos os especialistas que responderam
a todas as perguntas para aquele pais. (A classificacdo de paises na questdo 9 foi
baseada na avaliacdo do investigador sobre as respostas combinadas dos
especialistas do pais a duas questdes relacionadas a iniciacdo e a seletividade dos
exames para o servico publico). A média dos paises para cada uma das 10 questdes
foi recodificada em duas ou trés categorias, de tal modo a obter uma distribuicao
0 mais igualitdria possivel dos paises nas categorias. As 10 questdes foram
combinadas para formar uma escala.
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1) Qual das seguintes descricGes melhor descreve o papel dessas agéncias na
formulacdo da politica econémica?

(1) Muitas politicas econGmicas novas originaram-se dentro delas.
(2) Algumas politicas novas se originaram dentro delas.

(3) Elas raramente criam politicas novas.

2) Aproximadamente, qual é a proporcdo dos altos funcionarios dessas
agéncias que entraram no servico publico por intermédio de um sistema de exame
formal?

(1) Menos de 30% (3) 60%-90%
(2) 30%-60% (4) Mais de 90%

3) Qual é aproximadamente o nimero modal de anos passados por um alto
funciondrio em uma dessas agéncias em sua carreira?

(1) 1-5anos (3) 10-20 anos

(2) 5-10 anos (4) A carreira inteira

4) Quais sdo as perspectivas de promog¢do que uma pessoa que ingressa em
uma dessas agéncias, mediante um exame para o servi¢o publico no inicio de sua
carreira, pode ter? Assumindo que ha pelo menos meia duzia de niveis entre uma
posicdo no nivel de entrada e a direcdo da agéncia, como vocé caracterizaria as
possibilidades de subir na carreira dentro da agéncia? [NB, mais de uma pode ser
aplicada]

(1) Na maior parte dos casos, subira um ou dois niveis.
(2) Na maior parte dos casos, subira trés ou quatro niveis.
(3) Subira varios niveis até o nivel logo abaixo dos casos de indicagdo politica.

(4) Em pelo menos alguns casos, subira até o topo.

5) Qudao comum é para um alto funciondrio nessas agéncias passar parte
substancial de sua carreira no setor privado, intercalando atividades do setor
privado e publico?

(1) Normal (3) Ndo usual

(2) Frequente (4) Quase nunca

6) Como vocé estimaria os salarios (e as gratificaces, ndo incluindo subornos
ou outra fonte ndo legal de renda) dos altos funciondrios dessas agéncias relativos
aos dos administradores do setor privado com treinamento e responsabilidades
aproximadamente compardveis?
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(1) Menos de 50% (2) 50-80% (3) 80-90%
(4) Equivalente (5) Maior
7) Se subornos e outras gratificacdes ndo legais fossem incluidos, qual seria a
sua proporgao?
(1) Menos de 50% (2) 50-80% (3) 80-90%
(4) Equivalente (5) Maior
8) Durante o periodo em questdo (aproximadamente entre os anos 1970-1990),

qgual foi a evolug¢do da remuneracdo nessas agéncias com relagdo aos saldrios no
setor privado?

(1) Diminuiu drasticamente.
(2) Diminui um pouco.
(3) Manteve a mesma posigao.

(4) Melhorou sua posigdo.

9) Essa variavel foi criada a partir da combinacdo de respostas obtidas junto a
todos os especialistas dos paises, baseada na avaliagdo da importdncia do exame
de entrada para a burocracia do servico publico.

(0) Ndo ha exames para o servico publico, ou os exames sdo de importancia
trivial.

(1) Ambigua, baseada nas respostas dos especialistas.

(2) Exames para o servico publico sdo um importante componente para a
entrada na burocracia.

10) Entre os graduados da(s) universidade(s) mais conceituadas do pais, a
carreira publica é considerada como:

(1) A melhor posi¢do possivel
(2, 3) Depende das circunstancias

(4) A segunda melhor opgao
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Apéndice B: Definigbes de Variaveis e Fontes dos Dados

Variavel

Definigdo

Fonte

Porcentagem total de cres-
cimento em PIB per capita
1970-1990

Investimento doméstico,
1985-1990

Investimento doméstico,
1965-1970

Média de anos de estudo,
19652

Consumo do governo,
1970-1985

Média de revolugdes,

1970-1985

Africa

Leste Asiatico

América Latina

Porcentagem total do cresci-
mento em PIB real per capita
dos anos 1970 a 1990.

Média da razdo anual do
investimento doméstico real
(privado mais publico) e do
PIB real, durante o periodo
de 1985 a 1990.

Média da razdo anual do
investimento doméstico real
(privado mais publico) e do
PIB real, durante o periodo
de 1965 a 1970.

Média dos anos de estudo
da populagdo total com
mais de 25 anos, 1965.

Média da razdo anual da
despesa com consumo gover-
namental real liquido, do
gasto com defesa e com
educagdo do PIB real durante
o periodo de 1970 a 1985.

Numero médio de revolu-
¢bes por ano no periodo
compreendido entre os anos
1970 a 1985.

Variavel ficticia para os
paises africanos subsaa-
rianos: Costa do Marfim,
Quénia, Nigéria e Zaire.

Variavel ficticia para os
quatro “Tigres Asiaticos”:
Hong Kong, Coreia do Sul,
Cingapura e Taiwan.

Varidvel ficticia para os paises
da América Latina: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominicana,
Equador, Guatemala, Haiti,
México, Peru e Uruguai.

Penn World Tables (Mark 5.5)
(ver Summers e Heston, 1991)

Penn World Tables (Mark 5.5)
Tirado da atualizagdo do
conjunto de dados de Barro
e Lee (1993)

Penn World Tables (Mark 5.5)
Tirado da atualizagdo do
conjunto de dados de Barro
e Lee (1993)

Conjunto de dados atuali-
zados de Barro e Lee (1993)

Conjunto de dados atuali-
zados de Barro e Lee (1993)

Conjunto de dados atuali-
zados de Barro e Lee (1993)

@ Dados para média de anos de estudo, em 1965, estavam indisponiveis nos casos do Egito, da Costa do

Marfim, do Marrocos e da Nigéria. As observagBes para esses quatro paises foram estimadas, servindo-

se de dados da educagdo total obtidos de Nehru, Swanson e Ashutoh (1995). O coeficiente de correlagdo

Pearson, entre essas duas varidveis, foi de .08 (p < .001).
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Apéndice C: Pontuagdo da Escala de Weberianismo para 35 Paises em
Desenvolvimento

Pais Pontuacao na Escala Pais Pontuacdo na Escala
de Weberianismo de Weberianismo

Argentina 3.8 Malasia 10.5
Brasil 7.6 Marrocos 7.0
Chile 5.0 México 8.5
Cingapura 135 Nigéria 3.0
Colémbia 8.5 Paquistao 11.0
Coreia do Sul 13.0 Peru 5.0
Costa Rica 9.0 Portugal 5.0
Costa do Marfim 8.0 Quénia 1.0
Egito 7.8 Republica Dominicana 2.0
Espanha 10.0 Siria 3.8
Equador 4.0 Sri Lanka 8.0
Filipinas 6.0 Tailandia 8.0
Grécia 10.0 Taiwan 12.0
Guatemala 3.0 Tunisia 9.0
Haiti 4.0 Turquia 7.0
Hong Kong 11.0 Uruguai 45
india 10.0 Zaire 4.0
Israel 7.0
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Este texto apresenta e analisa dados sobre a ocupagdo e rotatividade dos cargos DAS
da administragdo federal brasileira, de 1999 a 2013, em particular as diferencgas observadas
entre governos, entre areas de politicas publicas e entre niveis hierdrquicos. Para tanto,
analisamos as informagdes de uma base original construida a partir de informagdes do
sistema integrado de administragdo de recursos humanos da administragdo federal (Siape).
Mostramos que: a) a rotatividade tem momentos de pico, que sdo os primeiros anos de
governo dos presidentes, ao que se sucede uma tendéncia ao decréscimo nas taxas; b) os
cargos mais altos na hierarquia sofrem maior rotatividade, o que contraria a nogao pré-
concebida segundo a qual os cargos de menor hierarquia, por serem mais sujeitos a troca
politica e distribuicdo personalista, teriam rotatividade mais intensa; c) se observa maior
rotatividade entre os ocupantes de cargos de DAS que ndo pertencem a carreira do servico
publico. Por fim, mostramos haver; d) tendéncia de rotatividade menor em ministérios
responsdveis pela politica econémica do governo, se comparados aos ministérios
responsdveis pelas politicas sociais.

Palavras-chave: administracao federal, burocracia, cargo em comissdo, rotatividade

Artigo recebido em fevereiro de 2014. Versao final em outubro de 2014.
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Rotacion en los cargos de confianza de la administracion federal brasileiia (1999-2013)

Este texto presenta y analiza datos sobre la ocupacion y rotacion de cargos DAS de la
administracion federal brasilefia, entre 1999y 2013, en particular las diferencias observadas
entre los gobiernos, entre areas de politicas publicas y entre niveles jerarquicos. Por tanto,
analizamos las informaciones de una base original construida a partir de informaciones
del sistema integrada de administracion de los recursos humanos de la administracion
federal (SIAPE). Demostramos que: a) la rotacién de cargos tiene momentos pico, que son
los primeros afios del gobierno de los presidentes, que siguieron una tendencia a la
disminuciéon de las tasas; b) que los cargos mas altos en la jerarquia sufren una mayor
rotacion, lo que contradice la idea preconcebida de que los cargos de menor jerarquia, que
estan mas sujetos a intercambio politico y la distribucién personalista, tendrian una rotacion
mas intensa; c) que se observa una mayor rotacion entre los ocupantes de cargos de DAS
gue no pertenecen a uma carrera en el servicio civil. Por fin, demostramos que hay d) menor
tendencia de rotacion de cargos en las areas técnicas, en comparacion con las areas
sociales.

Palabras clave: administracién federal brasilefia, burocracia, nombramientos politicos,
rotacion de cargos publicos

Turnover rates for higher management posts in the Brazilian federal civil service from
1999 to 2013

This paper presents and analyzes data on appointments and turnover rates for higher
management posts, the DAS posts, in the Brazilian federal civil service from 1999 to 2012.
We focus on differences among governments, policy areas and DAS hierarchical levels. In
order to do so, we explore information from a unique database from the federal
administration’s human resources management system (SIAPE). Our results show that: a)
turnover rates peak during the first years of a president’s term, and then decrease in
subsequent years, b) turnover is higher at the top management posts, which contradicts the
preconceived notion that posts of lower ranks, being more susceptible to political exchanges
and personalistic appointments, would show more intense turnover rates; c) that DAS
officeholders coming from the private sector are subject to higher turnover rates than those
coming from public service careers. Finally, we show that d) turnover in economic policy
ministries, such as the Finance Ministry, is lower than in the social policy ministries, such
as the Health Ministry.

Keywords: Brazilian federal public administration, bureaucracy, political

appointments, turnover

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 439-461 out/dez 2014



Felix Lopez; Mauricio Bugarin e Karina Bugarin m

Introducgao

A ocupacdo dos cargos de confianca é um dos aspectos mais importantes e
menos explorados do sistema politico e administrativo brasileiro. Essa importancia
decorre da centralidade que as nomeagdes assumem para o processo de formacao
e geréncia das coalizGes de governo e porque os nomeados sdo responsaveis por
desenhar e executar parte expressiva das politicas publicas do Pais. Os cargos de
confianga, e em particular a rotatividade das nomeacgdes, sdo também uma via
inicial para abordar diferentes questdes concernentes a gestdo publica e ao sistema
politico: quais os seus efeitos sobre o desenho e a capacidade de implantacdo de
policies; qual a relacdo das nomeacGes com a atuacdo dos grupos de pressdo em
diferentes jurisdicbes; que cargos estdo mais sujeitos as influéncias politico-
partiddrias e por que, sdo algumas das questdes de andlise possiveis. As respostas
demandam uma compreensdo prévia do cendrio da ocupacado e rotatividade dos
cargos federais, que é o principal objetivo deste texto.

Apresentamos, de forma detalhada, dados sobre ocupacao e rotatividade, por
areas de governo e niveis dos cargos, em um periodo que recobre 14 anos (1999-
2013), iniciando nos trés ultimos anos do segundo Governo Cardoso, passando
por dois Governos Lula, até os trés primeiros anos do Governo Rousseff.! A analise
é feita a partir de uma base inédita sobre rotatividade que cumpre, a nosso ver, a
fungdo primordial de langar algumas luzes sobre um tema ainda pouco analisado.?

O texto se estrutura da seguinte forma. A préxima segao apresenta a estrutura
dos cargos de confianca da administracdo federal, o conceito de rotatividade
empregado e a forma como os dados foram construidos. A terceira e a quarta
secOes descrevem e analisam as taxas de rotatividade na administracdo federal e
suas variacoes em diferentes 6rgaos governamentais, utilizando diferentes niveis
de agregacdo. A secdo conclusiva resume o argumento e sugere uma agenda de
pesquisa sobre a relacdo entre politica e burocracia com base na abordagem
baseada em varia¢des na rotatividade.

! De acordo com os gestores da Secretaria de Gestdo Publica (Segep) do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (MP) responsdveis por gerir a base Siape, 1999 é o primeiro ano em que ha
disponibilidade de dados confidveis sobre quadro de pessoal da administragdo publica federal.

2 Exceto pelo texto de Praga et al. 2012.
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Estrutura dos cargos

A estrutura de cargos da administracdo federal divide-se entre os cargos
efetivos e cargos em comissdo. Os cargos efetivos, em regra, sdo ocupados por
servidores de carreira, mediante aprovacdo em concurso publico. Os cargos em
comissdo sdo de livre provimento, ou seja, livre nomeacdo e exoneragdo de
funcionarios, sejam eles de carreira ou de fora do servico publico. Os cargos em
comissao dividem-se em quatro categorias principais:

a) cargos de livre provimento das agéncias reguladoras (Lei n2 9986/2000);
b) cargos de direcdo das instituicdes federais de ensino superior;

c) cargos de natureza especial (CNEs);

d) cargos de direcdo e assessoramento superior (DAS).

A Tabela 1 resume os tipos de cargos em comissdo e as respectivas atribuicdes.
O grupo de cargos de direcdo e assessoramento superiores, DAS, tem o encargo
de planejar, supervisionar, coordenar e controlar atividades, nos mais altos niveis
da hierarquia dos érgaos federais da administracdo direta e autarquica. Seus
ocupantes sdo responsaveis por grande parte da formulagdo de programas, normas
e critérios que deverdo ser observados pelos demais escaldes. (Queiroz, 2009)

Os cargos de direcdo e assessoramento superiores (DAS) dividem-se em duas
categorias: cargo de diregcdo superior (DAS 101) e cargo de assessoramento superior
(DAS 102), cada um dos quais em seis niveis hierarquicos (DAS 1 a 6). Nossos dados
tratam exclusivamente dos cargos DAS, em todos os niveis.?

3. Metodologia, base de dados e critérios de mensuragao da rotatividade

A base de dados utilizada nesta pesquisa inclui a situacao funcional detalhada
de cada funcionario que estava, ou esteve, empregado ocupando cargo de DAS no
més de dezembro de cada ano, de 1999 a 2013, e foi construida a partir do sistema
gue gerencia informacdes sobre o funcionalismo publico federal, o Siape.*

3 Para uma analise detalhada sobre a evolugdo histérica das regras que presidem a ocupagdo dos cargos de

livre nomeagdo, ver Lameirdo (2011).

4 Somos gratos a colaboragdo dos servidores da Secretaria de Gestdo Publica do Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo (Segep/MP): Edi Maciel, Paulo Caserta Vasconcellos, Gléria Nunes e Marcio Silva.
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Tabela 1: Atribuicdes dos cargos da administragdo publica

Cargos —
hierarquia e
natureza

Politico

Natureza
Especial

DAS 101.6

DAS 101.5

DAS 101.4

DAS 101.3

DAS101.2
DAS 101.1

FG-1

FG-2

FG-3

DAS 102.6
DAS 102.5
DAS 102.4
DAS 102.3

Ocupantes

Ministro de Estado, secretario
especial ou chefe de drgdo essencial
a Presidéncia da Republica

Secretario-executivo de ministério,
subchefes dos drgdos essenciais a
Presidéncia da Republica e dirigentes
da AGU

Titulares das secretarias dos minis-
térios, subsecretario de 6rgdo da PR e
dirigentes maximos de autarquias e
fundagdes.

Chefe de gabinete de ministro, diretor
de departamento, secretario de
controle interno e subsecretario de
planejamento, orgamento e adminis-
tracdo, subchefes-adjuntos dos drgdos
essenciais da Presidéncia.

Coordenador-geral, chefe de gabinete
de autarquias e fundagdes, chefe de
assessoria de gabinete de ministro,
inclusive as juridicas.

Coordenador

Chefe de divisdo

Chefe de segdo e assisténcia
intermediaria

Chefe de segdo e assisténcia
intermediaria

Chefe de secdo e assisténcia
intermediaria

Chefe de secdo e assisténcia
intermediaria

Assessor especial

Assessor especial de ministro de Estado

Assessor

Assessor técnico

Fonte: Queiroz, 2009.

Atribuigbes e competéncia

Assistir o Presidente da Republica, exercer a diregdo
superior da pasta, formular e implementar politicas e
diretrizes, prestar orientagdo, coordenagdo e supervisdo
dos 6rgaos e entidades da administracdo federal na drea
de sua competéncia; referendar os atos e decretos
assinados pelo Presidente da Republica; e expedir
instrugbes para a execucdo das leis, decretos e

regulamentos.

Auxiliar o ministro de Estado na formulagdo de politicas
publicas, na definicdo de diretrizes e programas, na
supervisdo e coordenacgdo das secretarias integrantes da
estrutura do ministério ou secretaria especial e a
coordenacdo dos processos de gestdo dos programas de
governo no plano plurianual, sob a responsabilidade do
ministério ou secretaria.

Planejamento, supervisdo, coordenacgao, orientagdo e
controle da formulagdo de programas e normas da
administragdo publica.

Coordenacdo e articulagdo entre o comando politicoe a
area técnica, além da preparagdo de documentos e atos
para despacho das autoridades superiores.

Elaborar politicas publicas, justificar e fundamentar a

edigdo de ato normativo, além de assistir os ministros e
dirigentes maximos de autarquias e fundagées.
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Para cada ano, calculamos os quantitativos de funcionarios ocupando cargos
em DAS (varidvel EMP, para empregados); de funciondrios que ocupavam cargo
de DAS no ano anterior e mantiveram a mesma situacdo funcional (INA, para
inalterada); que tiveram promocgdo ou rebaixamento de DAS (ALT, para alterada);
gue foram demitidos (DEM, para demitidos); e, finalmente, aqueles que foram
contratados no ano corrente (CON, para contratados).

Essas varidveis foram calculadas tanto para o Executivo federal como um todo,
como para cada ministério que o compd&e. Apesar do quantitativo total de
ocupantes de cargo de DAS (EMP) estar disponivel a partir de 1999, as variaveis
INA, ALT, CON e DEM somente puderam ser calculadas a partir de 2000, uma vez
gue seu cdlculo depende da situacdo funcional no ano anterior. O Grafico 1
apresenta os valores calculados dessas varidveis no caso do Executivo federal, em
termos absolutos, enquanto o Grafico 2 apresenta apenas as varidveis INA, ALT,
CON e DEM como percentual do total de funcionarios com DAS.
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Empregados: Total de funciondrios ocupando cargo de DAS.

Inalterados: Total de funcionarios ocupando cargo de DAS que tiveram sua fungdo inalterada em relagdo ao
ano anterior.

Alterados: Total de funciondrios ocupando cargo de DAS que tiveram sua fungdo alterada em relagdo ao ano
anterior, tendo sido promovidos ou rebaixados.

Contratados: Total de funciondrios contratados no ano para ocupar cargo de DAS.
Demitidos: Total de funciondrios que ocupavam cargo de DAS, mas foram demitidos no ano.

Fonte: Elaboragdo dos autores, com base em dados do Siape.

Grafico 1: Evolugdo da ocupacdo de DAS no Executivo federal (1999-2013)
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Inalterados (%): percentual do total de funciondrios ocupando cargo de DAS que tiveram sua fungdo
inalterada em relagdo ao ano anterior.

Alterados (%): percentual do total de funciondrios ocupando cargo de DAS que tiveram sua fungdo alterada
em relagdo ao ano anterior, tendo sido promovidos ou rebaixados.

Contratados (%): percentual do total de funcionarios contratados no ano para ocupar cargo de DAS.

Demitidos (%): percentual do total de funcionarios que ocupavam cargo de DAS, mas foram demitidos no
ano.

Fonte: Elaboragdo dos autores, com base em dados do Siape.

Grafico 2: Percentual de alteragdo da ocupac¢ao de DAS no Executivo federal em
relagao ao total de empregados (1999-2013)

Quanto ao critério de rotatividade usado, a drea de Recursos Humanos define
o conceito de rotatividade (turnover) como a relacdo entre o nimero de
funciondrios demitidos e o nimero de funciondrios contratados. Ou seja, é um
indicador da taxa de substituicdo de trabalhadores antigos por novos em um
determinado periodo de tempo. De acordo com o relatdério do Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos:

Conceitualmente, a rotatividade representa a substituicdo do ocupante de
um posto de trabalho por outro, ou seja, a demissdo seguida da admissdo,
em um posto especifico, individual, ou em diversos postos, envolvendo varios
trabalhadores. (Dieese, 2011)

Chiavenato (2005) define rotatividade de pessoal como “o fluxo de entrada e
saida de pessoas de uma organizacdo, ou seja, as entradas para compensar as
saidas das pessoas nas organizacdes. Em geral, cada desligamento quase sempre
corresponde a admissdo de um substituto”.
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Tomando em conta as definicdes existentes de rotatividade, foram definidos
trés conceitos para o caso em andlise, os cargos DAS, descritos a seguir.

i. Abordagem tradicional em Administracdo de Pessoal (ROT1): considera a
média entre contratagcGes e demissdes. Trata-se da definicdo padrdo de
rotatividade da drea de Recursos Humanos e pode ser calculada conforme a
expressdo abaixo, em que Contratados, corresponde ao numero total de
servidores novos contratados em cargos de DAS no ano t pelo 6rgdo i; Demitidos,
corresponde ao numero total de servidores demitidos de seus cargos de DAS no
ano t pelo ¢rgdo i; e Total, , corresponde ao numero total de servidores em cargos
de DAS no 6rgdo i no inicio do ano t, ou seja, servidores em cargos de DAS do drgao
i ao final do ano t-1.

Contratados, + Demitidos,

2 (1)
Total,

Rotatividadel i =

ii. Abordagem abrangente inspirada no comércio internacional (ROT2):
considera que a rotatividade deve ser definida ndo como a média, mas como a
soma das demissdes e contrata¢cdes. Ademais, considera-se que a rotatividade
também deve levar em conta as alteracdes de cargos ocorridas no ano, ou seja,
deve-se contabilizar aqueles que mudaram de cargo DAS tendo sido promovidos
ou rebaixados, e ndo apenas os contratados e demitidos. Pode-se entdo definir o
segundo conceito de rotatividade conforme segue na equacdo (2) abaixo, em que
Alterados, corresponde ao numero total de servidores em cargo de DAS do 6rgao
i que tiveram seu cargo de DAS alterado ao longo do ano t.

.. Alterados.+ Contratados. + Demitidos.
Rotatividade,, = it it it (2)

Total

iii. Abordagem ampla baseada na permanéncia (ROT3): considera que a
rotatividade deve ser definida em funcdo de todas as altera¢bes de cargos
ocorridas no ano, ou seja, deve-se subtrair de 100% apenas o percentual de
funcionarios que ndo sofreram qualquer alteracdo em seus contratos. Pode-se
entdo definir o terceiro conceito de rotatividade conforme segue na equacao (3).

Total . — Inalterados.
Rotatividade , = it-1 it (3)

Total

O Grafico 3 apresenta as rotatividades gerais no Executivo federal de 2000 a
2013 utilizando os trés critérios citados.
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Nota: ROT1: Critério tradicional de rotatividade, 1.
ROT2: Critério abrangente de rotatividade, 2.
ROT3: Critério de rotatividade baseado na permanéncia, 3.

Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 3:Taxas anuais de rotatividade dos cargos DAS, utilizando trés critérios
(2000-2013) - (em %)

E importante observar a relacdo entre as trés definicdes.

Em primeiro lugar, o critério 1 gera valores mais baixos que o critério 2, pois ndo
define como rotatividade as mudancas internas a instituicdo considerada, ou seja, as
promocgdes e os rebaixamentos. Observe, ainda, que enquanto o critério 1 calcula
uma média de demissGes e contratagdes, o critério 2 soma essas duas variaveis (além
das alteracdes). Trata-se de uma definicdo inspirada naquela usada em comércio
internacional, em que se considera o volume de comércio entre dois paises como a
soma das exporta¢des dos dois paises, e ndo a média delas. Por essa razdo, o critério
2 gerara sempre valores pelo menos duas vezes maiores que o critério 1.

Em segundo lugar, como o denominador usado nas trés definicdes corresponde
ao total de empregados ao final do ano anterior, enquanto os numeradores se
referem ao ano em questdo, e, como na definicdo 2 se consideram também os
demitidos, os critérios 2 e 3 ndo sdo equivalentes. De fato, é facil mostrar que o
critério 3 pode ser reescrito na forma a seguir:

Contratados, + Demitidos,,

Rotatividade, , = 2 (3)
Total, |
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A expressdo (3’) deixa claro que, assim como o critério 1, o critério 3 gera
valores menores que o critério 2. O comportamento geral dos trés indices é
bastante semelhante, havendo mudancas apenas no nivel, para o caso do critério
2. Os critérios 1 e 3 se configuram muito proximos.

Por fim, vale notar que o critério 3 ndo varia em funcdo de novas contratacdes
gue resultem em ampliacdo do numero de DAS. Por essa razdo, o critério 3
reflete mais proximamente o conceito de rotatividade que desejamos estudar
neste artigo, ou seja, as altera¢cGes associadas a substituicdo de pessoas no
guadro de DAS, e ndo a ampliacdo do quadro de funciondrios de um ministério.
Se houve muita contratacdo em um ministério pelo fato de ter sido criado um
novo 6rgdo, por exemplo, ndo seria apropriado incluir essa contratacdo como
rotatividade. Portanto, o critério 3 é mais robusto e, de fato, ndo considera
essas contratacGes como rotatividade®. Por esses motivos, escolhemos como
mais apropriada a terceira medida de rotatividade, ROT3, e a utilizamos nas
analises a seguir.

4. Rotatividade geral e por niveis hierarquicos

Ao apresentar as taxas de rotatividade, estamos falando de um universo,
atualmente, de aproximadamente 23 mil cargos. O Grafico 4 indica o crescimento
guase continuado desses cargos que, na série, foi de 38%. Ao desagregarmos as
taxas de crescimento, por niveis, pode-se ver — ainda no Grafico 4 — que o
crescimento mais expressivo ocorreu no quantitativo de cargos da hierarquia
superior (DAS 4 a 6). A ampliacdo foi da ordem de 85%, ao passo que nos DAS 1 a 3
o crescimento foi de 29%.

O Grafico 5 reapresenta as taxas de rotatividade médias do Grafico 3, utilizando-
se apenas o critério da permanéncia. Na mudanca do Governo FHC (PSDB) para o
Governo Lula (PT), segundo esse critério (ROT3), a rotatividade chegou a 50% no
primeiro ano de governo. Analogamente, a rotatividade chegou a 28% no primeiro
ano do segundo mandato do Presidente Lula e 31% no primeiro ano de mandato
da Presidente Rousseff (PT). A maior taxa de rotatividade anual foi observada
precisamente no primeiro ano do Governo Lula, enquanto a mais baixa ocorreu
no penultimo ano de seu governo. A média de rotatividade no periodo foi de

° Os autores agradecem a Christian Lehmann por enfatizar essa propriedade desejada do conceito ROT3 de

rotatividade.
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aproximadamente 30%, enquanto o desvio-padrdo foi de quase 7%. As mudancas
acentuadas observadas no ano de 2003 parecem indicar a relevancia da mudanca
partiddria para explicar as substituicdes observadas nos quadros que ocupam os
cargos em DAS, nos ministérios. Pode-se observar que, também no primeiro ano
do Governo Rousseff, hd elevacdo em relacdo a média do segundo mandato de
Lula, embora menos expressiva. A mudanca de presidente sem alteracdo do
partido modera o grau de rotatividade — tomando-se como Unico parametro
possivel o ano de 2011.
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Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 4: Evolugdo no total de DAS, por ano e grupos hierarquicos (1999-2013)
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Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 5: Variacdo anual das taxas de rotatividade dos cargos DAS (1999-2013) — (em %)
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O Grafico 6 apresenta a rotatividade medida para dois diferentes grupos, para
todos os cargos DAS do governo, entre 2000 e 2012. O primeiro grupo, DAS 1 a 3,
incorpora a rotatividade na ocupacao de cargos em DAS nos niveis 1, 2 e 3, os niveis
mais baixos da categoria, enquanto o segundo grupo corresponde aos niveis mais
elevados da hierarquia (DAS 4, 5 e 6). Observa-se maior rotatividade para cargos
superiores, que tém maior poder politico e administrativo (cf. Tabela 1). Na média,
eles apresentam maior rotatividade que os demais (33,15% contra 28,67%). Ademais,
sua rotatividade tem desvio-padrdo quase duas vezes maior que aquela dos cargos
de niveis mais baixos (11,57 contra 6,02). Os Unicos anos em que houve inversdo
dessa tendéncia de maior rotatividade foram o ultimo ano do primeiro mandato do
Presidente Lula e o penultimo ano de seu segundo mandato. A conexao entre poder
politico-administrativo e mudancas de governo é ainda mais visivel nos momentos
de mudancga de governo. Vé-se que mesmo o Governo Rousseff, cujas taxas de
rotatividade gerais foram mais moderadas que o Governo Lula, apresentou forte
mudanca quando restringimos a analise ao grupo de DAS 4 a 6. Em 2011, primeiro
ano do mandato da presidente, a rotatividade para aquele grupo de cargos vai a
44%, ultrapassando em quase 9 pontos percentuais a rotatividade de DAS no primeiro
ano do segundo mandato de Lula.

A observacdo por cada um dos 6 niveis hierdrquicos, retratada no Grafico 7,
reforga a percepc¢do de que as mudangas mais acentuadas, em inicio de mandatos,
tém forte correlacdo com o nivel hierarquico do cargo. Nota-se, por exemplo, que
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Rotatividade DAS 1a 3 =— Rotatividade DAS 4 a6

Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 6: Variagdo anual na taxa de rotatividade dos cargos DAS, por grupos
hierarquicos (1999-2014) — (em %)
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a rotatividade foi quase total, atingindo o impressionante valor de 91,5% no
primeiro ano do Governo Lula, para os cargos de DAS 6. Curiosamente, parece
haver uma inversdo no penultimo ano do segundo mandato do Governo Lula, em
gue a rotatividade em DAS 5 e 6 foi menor do que em DAS 1 e 2. Vale também
notar que a variancia da rotatividade aumenta quase que monotonicamente
guando se vai de DAS 1 a DAS 6, sendo o desvio-padraoigual a 5,4 para a rotatividade
nos cargos de DAS 1; 7,25 nos cargos de DAS 2; 6,12 nos cargos de DAS 3; 10 nos
cargos de DAS 4; 15,5 nos cargos de DAS 5; e, finalmente, impressionantes 19,73
nos cargos de DAS 6.
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Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 7: Rotatividade dos cargos DAS, por nivel hierarquico (1999-2013) — (em %)

Rotatividade por origem administrativa

Arelevancia atribuida a discussao sobre rotatividade nos cargos DAS decorre,
em parte, de concepcdes distintas sobre os efeitos positivos ou negativos
decorrentes do exercicio do cargo por servidores oriundos do setor privado (e ndo
publico) ou publico, em particular aqueles que integram as carreiras burocraticas
dos respectivos 6rgdos. A esse respeito, é pertinente relembrar que, nos idos da
Constituinte — no Decreto n? 2.407/1987 — e, posteriormente, na Constituicdo
Federal de 1988, havia o objetivo de reduzir radicalmente o sistema de provimento
por meio de cargos em comissdo baseados nas indica¢des de confianga, que seriam
guase integralmente substituidos por funcdes destinadas aos funciondrios das
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diferentes carreiras do servico publico. As fungdes de confian¢a deveriam se limitar
aos cargos de natureza especial, chefes de gabinete e alguns assessores diretos.
A ideia, contudo, ndo foi implementada (Graer, 2010; 2008).

Se, por um lado, alega-se que o recrutamento interno confere maior expertise,
capacidade de planejamento do ciclo das policies (Lewis, 2011; 2009; 2008) e menores
incentivos para praticas corruptas (MenecuiN; Bucarin, 2012), por outro, pode-se
sustentar ser a selecdo externa fonte de inovacdes em praticas administrativas e
de reducgdo da ineficiéncia no setor publico (PacHeco, 2011; 2010, MaranTo, 1998). As
posicdes, por si, sugerem a importancia de observar a variacdo das taxas de
rotatividade, distinguindo nomeados oriundos do servico publico e aqueles de
fora da burocracia.

O Grafico 8 apresenta, primeiro, a distribuicdo dos ocupantes de DAS por critérios
de pertencimento ou ndo ao servico publico federal. Parece-nos expressiva a
proporcdo de nomeados oriundos do proprio setor publico, bem como a constancia
da distribuicdo ao longo da série. Entretanto, nos niveis superiores, a presenca de
servidores de carreira e de fora do servigo publico é mais equilibrada. Sé nos ultimos
guatro anos, os servidores de carreira sdo maioria nesses cargos.

Vale notar que o percentual de cargos do grupo DAS 4 a 6 ocupados por gestores
provenientes do servico publico de carreira dobrou no periodo analisado, passando

100% +

10ﬂ|3% 9% | | 9% | 11% mzl 11% 11% 11% % 10%[ 10% mq 10%
90% 7o

6% 7% 8% T gy a% 9%

11 10%|
10% 10% 10% 11% 11% 12% 12%

80%
70% 4 2790 25
60%
50%
40%
30%
20% -
10%
0% + N - — + ns - - - — -
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
B DAS 1 a 3 pertencentes ao servigo plblico de carreira M DAS 1 a 3 de fora do servigo publico
DAS 4 a 6 pertencentes ao servico publico de carreira DAS 4 a 6 de fora do servigo publico

Fonte: Siape. Elaboragdo dos autores.

Grafico 8: Proporg¢ao de ocupantes de cargos DAS, por grupos, pertencentes ao
servico publico de carreira (1999-2013) — (em %)
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de 6% para 12% do total de cargos DAS e de 40% para 54% do total de DAS desse
grupo. As trajetdrias de crescimento devem ser consideradas a luz do forte
crescimento do nimero de cargos DAS desse grupo, que foi de 80%, como indicou
o Grafico 4. A mudanca sugere maior profissionalizagdo do servico publico federal,
gue tem conseguido, por meio de suas carreiras, fornecer funciondrios com
competéncia para assumir cada vez maior numero de cargos de DAS. A partir de
2009, os funcionarios de carreira passaram a ocupar a maioria dos cargos de DAS
tanto na categoria 1 a 3, em que somam mais que o dobro do nimero de
funcionarios recrutados fora da carreira, como na categoria 4 a 6, Unica categoria
em que ainda se observa clara tendéncia de crescimento.

O Grafico 9A e o 9B reportam a distribuicdo das taxas de rotatividade para
nomeados oriundos de dentro e de fora das carreiras do servico publico para as
hierarquias superiores (DAS 4 a 6) e inferiores (DAS 1 a 3), respectivamente®. Eles
indicam, em primeiro lugar, um comportamento bastante semelhante das duas
séries. No entanto, com excecdo dos anos de 2008 e 2009 somente no caso do
grupo DAS 1 a 3, a rotatividade é sempre maior nos cargos ocupados por servidores
de fora da carreira. Em outras palavras, pode-se dizer que a carreira publica traz
maior estabilidade na ocupacdo dos cargos de DAS. Ademais, ambos os graficos, e
de forma ainda mais contundente o Grafico 9B, indicam uma diferenga expressiva
nas taxas de rotatividade no ano de 2003, que novamente é reveladora. Por ser o
ano de mudanca de partido no Executivo federal, a diferenca parece expressar de
forma mais clara o efeito da mudanca de partido no governo sobre os cargos de
livre provimento. A diferenga, para maior, na rotatividade dos nomeados de fora
do servico publico naquele ano — e posterior estabilidade — parece indicar as
motivacdes partiddrias e ideoldgicas das nomeacdes, e a maior forca desses
critérios sobre os quadros de fora das carreiras do servico publico. Em outros
termos, os dados indicam de forma mais clara a natureza politica da escolha dos
superiores hierarquicos.

5 Conforme os dados do Siape, servidores de carreira incluem “servidores ativos ou inativos,
oriundos de érgdo ou entidade de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, suas empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupante de cargo
ou emprego permanente, inclusive militar das Forgas Armadas, agregado ou inativo, e o militar
do Distrito Federal.” (Boletim Estatistico de Pessoal, 2013: 175)
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Grafico 9A: Rotatividade anual do total de ocupantes de cargos DAS 4 a 6, conforme
origem administrativa (1999-2013) — (em %)
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Grafico 9B: Rotatividade anual do total de ocupantes de cargos DAS 1 a 3, conforme
origem administrativa (1999-2013) — (em %)
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Rotatividade por 6rgaos governamentais

Nesta secdo, esbocamos o quadro geral da rotatividade em diferentes setores
do governo.

Teoricamente, pode-se esperar variacao nas taxas de rotatividade em funcdo da
natureza das politicas e dreas de governo. Setores do governo cujas politicas sejam
mais complexas, e exijam conhecimento técnico mais detalhado, tenderiam a menor
rotatividade, por exigirem maior continuidade das rotinas e especialistas para gerir
os orgdos. A rotatividade pode também variar em funcdo da combinacdo de outras
propriedades dos érgdaos governamentais, a exemplo da disponibilidade de
funciondrios de carreira e grau de institucionalizacdo do érgdo ou da politica. Nao é
objetivo aqui testar estatisticamente essas varidveis e seus possiveis efeitos.
Contudo, apresentamos a evolucdo das mudancas por grandes areas de politicas.

O Grafico 10 apresenta a rotatividade para DAS 4 a 6, em trés ministérios
responsaveis pelo gerenciamento da politica econémica: Fazenda, Planejamento
e Comércio Exterior. As variacdes seguem movimentos similares aos ja
identificados: forte mudanga no primeiro ano do Governo Lula, cuja intensidade
so é rivalizada, mas menor, no primeiro ano do Governo Rousseff. Observe que no
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) a rotatividade ultrapassa
0s 50% no primeiro ano do Governo Lula.
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Fonte: Ipea. Elaboragdo dos autores.

Grafico 10: Rotatividade anual dos ocupantes de cargos DAS 4 a 6, em ministérios
selecionados da area economica (1999-2013) — (em %)
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Ao comparar as variacdes desse grupo com ministérios da area social tipica —
aqui, Saude, Educacdo e Cultura’ —, verifica-se maior rotatividade nesses ultimos.
Como se pode ver no Grafico 11, a variacdo é homdloga, mas de intensidade bem
maior na area social. A rotatividade chega a quase 80% no Ministério da Educacdo
(MEC) em 2003 e permanece acima de 70% para os trés ministérios nesse ano. No
caso do Ministério da Saude, parece haver um ciclo bianual na rotatividade, que
se mostra mais baixa em ano eleitoral (nacional ou municipal) e mais elevada em
ano poés-eleitoral, seguindo, portanto, bem de perto o ciclo eleitoral bianual.
Vale comparar esse resultado com aquele do Ministério da Fazenda, que também
apresenta claro ciclo eleitoral, contudo quadrienal.
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Fonte: Ipea. Elaboragdo dos autores.

Grafico 11: Rotatividade anual dos ocupantes de cargos DAS 4 a 6, em ministérios
selecionados da area social (1999-2013) — (em %)

7 N&do incluimos o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome por esse ter sido criado somente
em 2003.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 439-461 out/dez 2014



Felix Lopez; Mauricio Bugarin e Karina Bugarin m

O Grafico 12 apresenta os dois grupos — econdmicos e sociais —, ou seja, a
evolucdo das rotatividades médias anuais dos DAS 4, 5 e 6, para os seis ministérios
selecionados. Nele, observa-se nitida diferenca entre os grupos. As transicoes de
governo, por serem propicias a mudanca nos quadros da administracdo, uma vez
mais indicam de forma clara as diferencas. Pode-se observar, em particular na
transicdo para o Governo Lula (2003), no primeiro ano de seu segundo mandato e
no primeiro ano do Governo Rousseff (2011), que a rotatividade é superior nos
ministérios sociais vis-a-vis os ministérios da drea econémica. No final do Governo
FHC, parece haver uma convergéncia nas duas médias para valores abaixo de 25%.

Por fim, verifica-se no Grafico 13 que, mesmo para o grupo DAS 1 a 3, a
rotatividade média é menor em ministérios econdmicos; apenas no ano de 2001,
ultimo ano do Governo FHC, as rotatividades foram similares.
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Fonte: Ipea. Elaboragdo dos autores.

Grafico 12: Rotatividade média anual dos ocupantes de DAS 4 a 6 para grupos de
ministérios selecionados (1999-2013) — (em %)

Conclusao

Neste artigo apresentamos dados relativos a rotatividade dos cargos de livre
nomeacado (DAS) da administracdo publica federal e indicamos algumas das principais
variacoes observadas entre governos, areas de politicas e niveis dos cargos. Os dados
ajudam a avancar na compreensao de nosso sistema de patronagem e de algumas de
suas propriedades. Exploramos aqui uma delas, analisando a rotatividade dos cargos.
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Fonte: Ipea. Elaboragdo dos autores.

Grafico 13: Rotatividade média anual dos ocupantes de DAS 1 a 3 para grupos de
ministérios selecionados (1999-2013) — (em %)

Com base nessas variagoes, é possivel, desde ja, construir uma imagem mais
adequada do processo de ocupacdo dos cargos.

Primeiro, indicamos que a rotatividade, como esperado, tem momentos de
pico, que sdo os primeiros anos de governo dos presidentes, ao que se sucede
uma tendéncia ao decréscimo nas taxas. A mudanca reflete as alternancias de
poder dos ciclos eleitorais. A maior mudanca observada — na série disponivel — foi
precisamente a chegada do PT ao poder federal, que representou uma mudanca
de 50% nos cargos DAS, em relacdo ao ano anterior. O resultado parece nos indicar
a forca da motivagdo partiddria nesses momentos de mudanca de poder. Sera
importante, em analises futuras, decompor outas motivacdes que se associam ao
motivo partidario, para retratar de forma mais precisa outras variaveis importantes
no processo de constituicdo da burocracia de confianca.

Também encontramos que sdo os cargos de maior hierarquia os mais sujeitos
a rotatividade. A imagem segundo a qual os cargos inferiores, por serem menos
valiosos no mercado politico, sdo mais suscetiveis a distribuicdo personalista e
apresentam mudanca mais intensa ndo parece correta. Diferentes fatores
contribuem para os resultados que apresentamos. O principal deles talvez seja a
dificuldade de atrair para Brasilia nomeados escolhidos em redes pessoais, devido
aos custos dessa transferéncia. A isso é possivel que se some a natureza dos
préprios cargos que, ao pedir exercicio de fungdes mais cotidianas e rotineiras
voltadas para a gestdo dos préprios orgdaos, exijam ou permitam maior
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permanéncia dos servidores, a despeito de mudancas politico-partidarias nos
drgdos governamentais ou niveis superiores da burocracia politica.

Encontramos ainda que, em geral, hd maior rotatividade entre os ocupantes
de cargos de DAS que ndo pertencem a carreira do servico publico. Esse resultado
poderia apontar para uma melhor qualificacdo dos servidores de carreira, o que
0s manteria em seus cargos apesar das mudangas no comando politico dos
ministérios em que atuam.

Por fim, mostramos que hd uma tendéncia de rotatividade menor em
ministérios da drea econ6mica, se comparada a ministérios da drea social. Seria
preciso verificar de forma mais detida as razGes dessa diferenca, mas espera-se
que derivem da natureza das funcdes, que exigem graus de especialidade
inibidores de rotatividades mais altas.

O presente trabalho apresenta uma exploracdo inicial na fascinante analise da
rotatividade no servico publico federal e pode ser estendido em diversas dire¢des.

Em primeiro lugar, os dados estilizados encontrados nos permitem tecer uma
série de hipdteses a respeito dos fatores que condicionam a rotatividade dos
cargos de DAS no Pais. Uma extensdo natural deste trabalho é explicitar essas
hipdteses e testa-las por meio de modelos econométricos.

Em seguida, os fatos estilizados permitem a construcdo de um modelo de
economia politica que tente explicitar os principais dilemas com os quais se
defronta um ministro ao escolher gestores para ocupar cargos de DAS. Por um
lado, o ministro procura gestores competentes para administrar as politicas
publicas sob sua responsabilidade. Isso sugeriria uma menor rotatividade, uma
vez que a experiéncia desempenha papel importante para uma gestao
competente. Por outro lado, o ministro deseja manter assessores de sua inteira
confianga. Essa ultima preocupacdo sugeriria maior rotatividade, uma vez que,
guando muda o ministro, deveriam também mudar os quadros ocupando cargo
em DAS. Finalmente, ha um terceiro fator, associado ao nosso presidencialismo
de coalizdo, que reduziria a liberdade de escolha do ministro, devido aos acordos
firmados para formar e manter a coalizdo governamental. Um modelo tedrico que
incorpore esses trade-offs poderd langar luz sobre os mecanismos que levam as
variacdes das taxas de rotatividade observadas neste trabalho.

Essas extensGes sdo apresentadas aqui como sugestdo para pesquisas futuras.
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O artigo tem como objetivo apresentar os resultados de uma revisao da literatura
nacional e internacional sobre burocratas de médio escaldo (BMEs). A sistematizagdo da
literatura se orientou a partir de uma perspectiva de politicas publicas, voltada para a
compreensdo da existéncia e atuacdo desses atores e das suas influéncias sobre os
processos de producdo de politicas publicas e a¢cdes governamentais. Trés dimensGes da
atuacdo da burocracia de médio escaldo foram analisadas: seus papéis, fungdes e “lugares”;
as perspectivas analiticas a partir das quais sdo observados (estrutural, individual e
relacional); e, por fim, a sua atuagdo nas politicas publicas setoriais. Dois aspectos merecem
destaque a partir da revisdo bibliografica empreendida. Em primeiro lugar, o fato de que os
BMEs merecem maior atengdo nas analises dos processos de produgdo de politicas publicas.
Somado a isso, explicitam-se as auséncias existentes na literatura nacional no que tange a
relevancia e centralidade desse ator.

Palavras-chave: burocracia, administracdo publica, politicas publicas, agente publico
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Burdcratas de medio escalafon: nuevas miradas sobre viejos actores de la produccion de
politicas publicas

El articulo tiene como objetivo presentar los resultados de una revisién de la literatura
nacional e internacional acerca de los burdcratas de nivel medio (BMES). La sistematizacion
de la literatura se guid desde una perspectiva de las politicas publicas, se centrd en la
comprension de la existencia y las actividades de estos actores y sus influencias en los
procesos de produccion de las politicas publicas y las acciones gubernamentales. Se
analizaron tres dimensiones del desempefio de la burocracia de nivel medio: sus roles,
funcionesy “lugares”; perspectivas analiticas de las que se observan (estructural, relacional
e individual); y, por ultimo, su rendimiento en las politicas del sector publico. Dos aspectos
deben destacarse de la revision bibliografica realizada. En primer lugar, el hecho de que los
BME merecen mas atencién en el analisis de los procesos de produccion de las politicas
publicas. Sumado a esto, se explicitan las ausencias existentes en la literatura nacional
sobre la relevancia y centralidad de este actor.

Palabras clave: burocracia, administracion federal brasilefia, politicas publicas,
funcionario publico

Mid-Level Bureaucrats: new perspectives on traditional actors in policy production

The article aims at presenting the findings from a literature review (considering both
domestic and international productions) on mid-level bureaucrats (MLBs). The organization
and analysis of the material was guided by a public policy perspective, focused on
understanding the existence and behavior of these actors and their influence on
governmental action. We analyzed three distinct dimensions about MLB influence on policy:
a) their roles, functions, and “places”; b) the analytical perspectives mobilized to make
sense of them (structural, individual, and relational); and c) MLB’s behavior in specific
policy areas. Two aspects emerge from the literature review. First, MLBs deserve greater
attention in our analysis of the policymaking and implementation processes. Second, this
type of analysis is largely absent in the Brazilian scholarly production.

Keywords: bureaucracy, public administration, public policy, civil servant
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Introdugdo!

O presente artigo tem como objetivo apresentar os resultados de uma revisao
da literatura nacional e internacional sobre burocratas de médio escaldo (BMEs).
Trata-se dos atores que desempenham funcdo de gestdo e direcdo intermediaria
(como gerentes, diretores, coordenadores ou supervisores) em burocracias
publicas e privadas. A sistematizacao da literatura se orientou a partir de uma
perspectiva de politicas publicas —isto é, voltada para a compreensao da existéncia
e atuacdo desses atores e das suas influéncias sobre os processos de producdo de
politicas publicas e a¢cdes governamentais.

Os estudos de politicas publicas tém ganhado espaco apenas recentemente e,
apesar do crescimento das pesquisas nas Ultimas décadas no Brasil, o campo das
politicas publicas ainda sofre, em certa medida, da grande fragmentacao
organizacional e tematica (Faria, 2003). Além disso, ha também lacunas quando
observamos o recente espaco que a literatura de politicas publicas tem dado para
ampliar as formas de andlise das a¢Ges do Estado, incluindo novos atores e novos
modelos analiticos. Algumas pesquisas tém demonstrado a incapacidade que os
modelos tradicionais de interpretacdo dos mecanismos de intermediacdo de
interesses, como pluralismo, marxismo e teoria das elites, tém de dar conta da
diversificacdo e complexificacdo dos processos, marcados por interacdes ndo
hierarquicas, “por um baixo grau de formalizacdo no intercambio de recursos e
informacgdes, bem como pela participagdo de novos atores.” (Faria, 2003).

Na tentativa de elucidar caracteristicas do processo de producdo das politicas,
entraram na agenda de pesquisas expressdes como issue networks, policy
communities, além de questdes como diversificacdao dos atores envolvidos, padrao
de relacionamento entre areas etc. No entanto, essa nova agenda de pesquisa
parece ainda estar centrada nas andlises, sobretudo empiricas, acerca dos
processos de tomada de decisdo, com restrita atencdo dada aos processos de
implementacgédo.

Quando analisamos a literatura sobre as politicas publicas, percebemos a menor
relevancia dada a fase da implementacdo, visto a quantidade ainda relativamente
limitada de trabalhos sobre o assunto desde o memordvel trabalho de Lipsky
sobre a Street-Level Bureaucracy (1980), especialmente quando analisada a
producdo nacional sobre o tema. H3, portanto, uma lacuna nos estudos empiricos

! A realizagdo deste trabalho contou com a valiosa assisténcia de estagidrios e bolsistas de iniciagdo
cientifica. Registramos nossos agradecimentos a Eveline Ribeiro dos Santos, Cleiton Duarte e Luiz Fernando
Biscardi.
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brasileiros a respeito dos diversos elementos e fatores que influenciam a fase da
implementacdo, muito embora alguns trabalhos pioneiros busquem trazer o olhar
para as policy networks (Maraues, 2003, Carpim, 2003), para a importancia da
aprendizagem e conhecimento (Faria, 2003) ou para incorporacgdo de valores dos
burocratas (Meier e O’Tootg, 2007 e LotTa, 2010).

Essa limitagdo da literatura se da também em relacdo ao olhar que tem sido
dado ao papel das diferentes burocracias no processo entre formulacgao e
implementacdo das politicas.

Conforme exp0s Oliveira (2009), a maioria das pesquisas desenvolvidas sobre
burocracia publica no Brasil centra-se na burocracia de alto escaldo, e mais
especificamente a burocracia federal, e como essa atua no processo de
producdo de politicas publicas (Gouvea, 1994; Schneiper, 1994; LoureiRo, ABRUCIO
e Rosa, 1998; Loureiro e ABrucio, 1999; Bresser Pereira, 2007; Ouivierl, 2007). Outros
trabalhos voltam-se, ainda, para a chamada “burocracia de nivel de rua”
(Liesky, 1980), que implementa as politicas desenhadas “centralmente” pelo
alto escaldo (Lota, 2010, por exemplo) (Ouveira e Asrucio, 2011, p.2).

No entanto, poucos sdo os estudos voltados a compreender a burocracia
intermedidria que gerencia os burocratas de nivel de rua e que fazem o elo entre
esses implementadores e os formuladores (Howtett, 2011; Meier, 2009; Pires, 2011;
Ouiveira e Asrucio, 2011). Dessa burocracia de médio escaldo, fazem parte os
gerentes, dirigentes, supervisores e agentes encarregados de operacionalizar as
estratégias que o alto escaldo da burocracia formula (Pires, 2010).

Trata-se de um conjunto central de atores nos processos de implementacdo de
politicas publicas, porém pouco considerado nos modelos de andlise. Os estudos
pioneiros dos anos 1970 tendiam a focar nos processos de tomada de decisdo e a
assumir a implementagdo como um processo hierarquico, que vinha de cima para
baixo (abordagem top-down). Nessa perspectiva, os burocratas eram claramente
subordinados aos tomadores de decisdo, pressupondo uma separacgdo entre
administradores e politicos e uma tradu¢do automatica entre decisdo e agdo (Hit
e Ham, 1993).

Nas décadas seguintes, passou-se a valorizar o olhar para a efetividade e
avaliacdo das politicas, percebendo-se que alguns fatores levavam o processo de
implementacédo a falhas (Pressman e Witpavsky, 1984, Gunn, 1978, SABATIER € MAZMANIAN,
1979). A partir de andlise de “baixo para cima”, os atores responsaveis pela
implementag¢ao passaram a ser compreendidos como elementos-chave. Lipsky
(1980) demonstrou que os agentes de rua (street-level bureaucrats) sao funciondrios
gue trabalham diretamente no contato com os usuarios dos servicos publicos
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(policiais, professores, profissionais de saude etc.), e afetam diretamente o
desempenho, a qualidade e o acesso aos bens e servigos providos pelo governo.
Assim, a abordagem bottom-up desafiou a visdo tradicional centrada em processos
hierdrquicos e sugeriu que a implementacao deveria ser vista como parte continua
e integral do processo politico, envolvendo barganha e negociacdo entre os que
guerem colocar a politica em acdo e os de quem as a¢des dependem.

Tendo em vista essas posi¢des extremas, pouco se preocupou em compreender
um conjunto de atores que, “por ocupar uma posicao intermedidria, se situa em
um ‘limbo’ conceitual entre as abordagens top-down e bottom-up, os burocratas
de médio escaldo (...) que designam uma posicao intermedidria entre o topo e a
base” (Pires, 2011, p.4). Oliveira (2009), Pires (2011) e Oliveira e Abrucio (2011)
também destacam que hd uma variedade e heterogeneidade de atores que
ocupam essa posicao intermedidria denominada “burocracia de médio escalao”.
Essa heterogeneidade se da tanto pelos contextos setoriais e institucionais quanto
pelos préprios cargos exercidos por cada um deles. Esse reconhecimento, no
entanto, implica a necessidade de esforcos comparativos e consistentes para
caracterizacdo empirica desses perfis, de forma a construirmos conceitos mais
precisos compreendendo suas generalidades e especificidades.

Para além da relevancia tedrica do objeto, observa-se atualmente, no plano
empirico, um processo de expansdo dessa burocracia intermedidria no Brasil. De
1997 a 2012, ocorreu, no Governo Federal brasileiro, uma forte expansao do nimero
de cargos associados a essa posicdo intermedidria nas hierarquias burocraticas —
107% de aumento no numero de cargos de Direcdo e Assessoramento Superior
(DAS) nivel 4, e 91% para o nivel 5. Essa expansdo observada nos niveis intermediarios
supera o aumento ocorrido no nimero de cargos em outros niveis de DAS (1, 2, 3 e
6) e se situa em patamar muito superior a média geral (27%) de crescimento de DAS.
A expansdo destacada no segmento de geréncia intermedidria sugere que a
burocracia de médio escaldo tem sido alvo de transformacgGes importantes e ganha
relevancia para a atividade governamental no periodo recente.?

2 Na estrutura de cargos comissionados do Governo Federal, ha sete posigdes, associadas aos denominados
Cargos de Diregdo e Assessoramento Superior (DAS) e Cargos de Natureza Especial (NE). Ha seis niveis de
DAS, sendo que o DAS 1 é o menor cargo na estrutura hierdrquica e o DAS 6, o maior. Os Cargos de Natureza
Especial sdo superiores ao DAS 6. Num olhar a partir da estrutura, os cargos podem ser vistos como: DAS
1 a 3 correspondem a cargos de baixo escaldo; DAS 4 e 5, de médio escaldo; DAS 6 e NE, alto escaldo.
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Assim, esse conjunto de inquietacdes tedricas e movimentacdes do fendbmeno
empirico indicam a necessidade de ampliarmos a nossa compreensao sobre quem
sdo esses atores, o que fazem, como atuam, com quem se relacionam e de que
forma influenciam a gestdo de politicas publicas. Esse é o sentido da investigacao
proposta por este artigo, o qual se baseia em extensa e sistematica revisdo da
literatura sobre o tema em distintas areas de conhecimento aplicadas a gestdo de
politicas publicas.

Na secdo seguinte, descrevemos a metodologia utilizada para o levantamento
bibliografico e os procedimentos empregados para a sistematizacdo e andlise do
material. Em seguida, os resultados de tal revisdo e a sistematizacdo da literatura
sdo apresentados. Em um primeiro momento, focamos nas defini¢ées encontradas
para o conceito de “burocratas de médio escaldao”
como na caracterizacdo do contexto, evolucdo e descricdo dos papéis
desempenhados por esses atores, além dos dilemas de construcdo de suas
identidades e suas formas de atuacdo. Em um segundo momento, buscamos
sistematizar as trés principais abordagens ou perspectivas (estrutural, individual
e relacional) para a andlise da atuacdo e influéncia dos burocratas de médio escaldo
sobre os processos de producado de politicas publicas, com o foco em alguns estudos

e sua operacionalizacdo, assim

setoriais. Por fim, concluimos com uma sintese dos principais elementos levantados
a partir da revisdo bibliografica, os quais, simultaneamente, sustentam a
importancia do foco nesse ator especifico e contribuem para o preenchimento de
lacunas no debate sobre politicas publicas, apontando uma agenda de pesquisa
futura sobre burocratas de médio escaldo.

Metodologia

Para analisar o que ja foi publicado em periddicos sobre o tema, buscamos em
bases digitais académicas todas as publicacdes nacionais e internacionais
conceituadas como Qualis A ou B dos campos de ciéncia politica, ciéncias sociais,
administracdo publica, ciéncias sociais aplicadas e interdisciplinar. Selecionamos
as publicacdes com mais afinidade a andlise de politicas publicas e definimos um
conjunto de 64 periddicos a serem consultados. Em cada um deles, foi realizada
uma busca, utilizando como palavras-chave “burocracia”, “gerente”, “burocrata”,
“gestor” ou “dirigente”, sempre combinadas com “organizacGes publicas”,
“administracdo publica”, “Estado” ou “politicas publicas” e suas respectivas

tradugbes para a busca internacional.

De todos os periédicos analisados, foram extraidos 85 artigos, novamente
filtrados, em fungdo dos resumos, pela aderéncia ao tema — o que resultou numa
selecdo de 6 artigos nacionais e 28 artigos internacionais.
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Além disso, realizou-se uma busca no portal Capes por meio de trés palavras-
chave: “mid-level bureaucrats”, “middle level bureaucracy” e “bureaucratic
behavior”. Para cada um dos termos, foram analisadas as 100 primeiras ocorréncias
classificadas automaticamente por ordem de relevancia, resultando em mais 44
artigos internacionais.

A esse conjunto, foram somados artigos internacionais da literatura da
administracdo e da ciéncia politica previamente selecionados por especialistas
do tema, chegando a um total de 83 artigos®. Todos os artigos foram lidos e
sistematizados, tendo como base a identificacdo dos seguintes elementos em
cada artigo: objetivo; objeto central; metodologia; varidvel dependente e variavel
explicativa; principais conclusdes sobre os BMEs.

A partir desses procedimentos, a revisdo da literatura buscou identificar como a
literatura trata os BMEs. Por um lado, percebeu-se que abordagens disciplinares
distintas tendem a enfocar diferentes aspectos no estudo desses burocratas.
Enquanto estudos da ciéncia politica tendem a atribuir maior relevancia a
participacdao dos BMEs nos processos decisérios internos as burocracias (conflitos,
coalizbes etc.), a relacdo deles com atores externos (como politicos, partidos e
cidaddos) e aos dilemas entre autonomia e controle das burocracias, estudos na
area de administracdo e psicologia tendem a ressaltar temas como motivacao,
liderancga, aprendizado, sentimentos em relacdo ao trabalho, modelos de
recrutamento e outros temas associados a gestdo de recursos humanos, além de
enfoques voltados as estruturas e processos administrativos. Temas associados as
estruturas organizacionais, identidades, papel das profissGes, cultura organizacional
ou ocupacional sdo também frequentemente abordados por sociélogos.

Todavia, apesar dessa variedade de abordagens, a sistematizacdo da literatura
se pautou por preocupacgodes tipicas das reflexdes sobre a producdo e andlise de
politicas publicas, dado que, como previamente apontado, trata-se de um campo
de conhecimento no qual o foco nos BMEs tem sido pouco explorado. Assim, a
interpretagdo dos conteldos extraidos da bibliografia levantada foi orientada no
sentido da extracdo de conceitos, categorias e abordagens que permitam ampliar
a compreensdo sobre quem sdo os BMEs, o que fazem, como atuam e como
influenciam o desenho e a implementacdo de politicas publicas.

3 Ndo é possivel analisar a separagdo dos artigos entre as areas de conhecimento (ciéncia politica,
administragdo etc.), jd que a mesma revista pode estar presente em mais de uma area de conhecimento
ao mesmo tempo.
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Os burocratas de médio escaldo na literatura sobre gestao e politicas ptiblicas

Esta secdo apresenta resultados da sistematizacdo da literatura pesquisada.
Primeiramente, focamos contexto, evolucdo e descricdo dos papéis desempenhados
por burocratas de médio escaldo, além dos dilemas de construcdo de suas
identidades e suas formas de atuacdo. Na segunda subsecdo, apresentamos trés
perspectivas analiticas para a compreensado da atuagdo dos BMEs na producdo de
politicas publicas. Por fim, apresentamos algumas andlises setoriais.

O burocrata de médio escaldo: papéis, fun¢oes e “lugares”

Nesta primeira subsecdo, serd apresentado um retrato mais geral do que a
literatura ja tem concluido a respeito dos BMEs. Ela esta organizada em trés partes
gue apresentam, cada uma, elementos especificos que essa literatura busca
sistematizar: a) definicGes e indefinicbes da literatura sobre os BMEs; b) papéis
que a literatura identifica para os BMEs; c) valores e comportamento dos BMEs.

a) Os BMEs em contexto: definices e indefinicbes

Uma primeira conclusdo que se pode extrair da literatura diz respeito a
ambiguidade e a dificuldade de definir com exatiddo o que caracteriza um
burocrata de nivel médio. Para efeitos de simplificacdo e operacionalizacdo, a
forma mais frequente de se definir um BME ocorre pela identificacdo daqueles
funcionarios situados no meio da estrutura hierarquica da organizagdo. Isto é,
pela eliminacdo dos cargos e func¢bes associados aos extratos superiores e
inferiores, ou pelo foco nos cargos de geréncia intermedidria na estrutura
administrativa (como diretores, coordenadores, gerentes, supervisores etc.).

Nos estudos da administracdo de organizag¢bes privadas, os funcionarios de
médio escaldo tém sido definidos como ocupantes de cargos de geréncia situados
entre o grupo de dirigentes estratégicos do topo (por exemplo, os CEOs) e a
primeira linha de supervisdo (chefes de divisdo, coordenadores de projetos etc.),
acima dos empregados encarregados diretamente com a producdo (Vig, 2010). Em
estudos voltados para burocracias do setor publico, a definicdo e
operacionalizacdo do conceito de BME mais usual tem focado nas categorias
intermedidrias das estruturas de cargos de geréncia. Por exemplo, Lewis (1992),
ao estudar os middle managers no governo federal norte-americano, delimitou
sua analise aos cargos de geréncia identificados como GS-13 a 15, sendo que
GS-16 a 18 correspondem ao Senior Executive Service e 0os graus menores que 13 se
referem a fungdes de primeira linha de geréncia. No caso do Governo Federal
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brasileiro, esse extrato intermedidrio corresponderia aos cargos de DAS de nivel
4 e 5 (naescala que vaide 1 a 6).

No entanto, a literatura reconhece que, apesar de necessdrias, essas simpli-
ficacbOes, a partir de posicdes na estrutura administrativa, ndao refletem a
complexidade associada aos niveis intermedidrios. Na prdtica e no cotidiano das
organizacOes publicas e privadas, percebe-se que ha confusos limites em torno
do termo “médio” ou “intermedidrio” e ambiguidades na definicdo de quem sdo
ou ndo sdo esses burocratas de médio escaldo.

Isso se deve ao fato de que as camadas intermedidarias de organizagdes publicas
e privadas tém passado por diversas transformacdes, acarretando instabilidade
nos papéis, funcdes e identidades dos atores que ocupam esses espacgos
organizacionais (THomas; Linsteap, 2002). Tais processos tém sido mais intensos no
setor privado, mas também se fazem presentes nas burocracias publicas, sobretudo
a partir do paradigma da Nova Gestdo Publica. Nas ultimas décadas, movimentos
como de reengenharia, downsizing, desburocratizagdo, gerencialismo tém
promovido o enxugamento de camadas hierdrquicas que se concretiza,
principalmente, em um achatamento das estruturas organizacionais. Novas
tecnologias tém permitido o monitoramento e a conducdo das atividades
operacionais na ponta por parte de dirigentes superiores. Além disso,
metodologias de trabalho em equipe, estruturas matriciais ou baseadas em
projetos, e muitas outras reformas que reduziram estruturas hierarquicas tém
como consequéncia a propria reducdo dos cargos de nivel intermediario — o que
significaria a potencial extingdo dos BMEs (Sorer, 1974; Vie, 2010).

Por outro lado, a intensidade dessas transformac¢&es tem criado também
oportunidades para o reposicionamento desses atores, a partir dos discursos do
empreendedorismo, da lideranca e do engajamento estratégico, no setor privado
(THowmas; LinsTeaD, 2002); ou da expectativa de emergéncia de new public managers,
no setor publico (THier, STeun; Acux, 2005). Assim, embora os autores considerem
gue os processos de reforma do Estado tém trazido mudancas que impactam a
atuacao, perfil e papel dos BMEs, na literatura voltada ao setor publico, ndo ha
necessariamente um entendimento de que essas fungdes estdo se reduzindo,
mas, sim, se transformando e adquirindo outra importancia. Assim, percebe-se a
complexidade do debate sobre a burocracia intermediaria e as dificuldades de
definicdo e operacionalizacdo do conceito.

b) Os papéis e funcbes dos BMEs

Com relacdo aos papéis e funcées desempenhados pelos BMEs, encontramos
distingGes importantes entre os estudos que focaram burocracias publicas e
organizacGes privadas.
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O estudo de Mintzberg (1973) sobre os papéis desempenhados por gerentes é
provavelmente um dos mais influentes no debate sobre o papel dos BMEs no
setor privado. Diferentemente dos estudos classicos na administracdo, que
prescreviam como fungbes essenciais de geréncia o planejamento, coordenacgado
e monitoramento, Mintzberg, a partir de uma metodologia observacional,
descreveu essa atividade como altamente fragmentada, variada e baseada em
tentativas de curto prazo de lidar com problemas emergentes. Em vez de
desempenhar funcdes tipicas de administracdo, como pensamento analitico e
acao, o papel dos gerentes poderia ser definido a partir de trés categorias gerais
de funcdo: interpessoais, informacionais e decisérias. A dimensdo interpessoal
sugere que a atividade de geréncia envolve capacidade de interacdo com
superiores, subordinados e pares. A dimensado informacional chama atencdo para
o papel dos gerentes na recepcdo, sistematizagdo e disseminacdo de informacdes
relevantes para a organizagdo. Finalmente, a dimensao deciséria evoca o carater
empreendedor e negociador dos gerentes, além de suas habilidades de lidar com
conflitos e alocar recursos estrategicamente (CHaArReanpunsirikuL; Woobp, 2002). Um
amplo conjunto de estudos mais recentes tem argumentado que, nas ultimas
décadas, o papel dos gerentes vem migrando gradualmente para maior énfase
em atividades de contato interpessoal, didlogo e lideranca do que atividade de
gestdo de processos rotineiros e controles burocraticos (Vie, 2010).

De fato, os estudos pioneiros na administracdo voltados para o comportamento
dos BMEs ja haviam identificado que gerentes dedicavam uma maior proporc¢ao de
seu tempo de trabalho a conversacGes, em sua maioria envolvendo seus pares em
comunicagoes laterais, e uma menor parte com seus subordinados imediatos (Burns,
1954 apud Vig, 2010); ou, ainda, que “gerentes passam a maior parte do seu tempo
conversando, na maioria das vezes em interacdes face a face. Eles parecem nao
estar sobrecarregados com papeladas ou reunides formais” (Horne; Lupton, 1965 p.32
apud Vie, 2010). Estudos mais contemporaneos, segundo Vie (2010), confirmam a
manutencdo desses mesmos padrdes de comportamento no setor privado.

Nos estudos com foco nas burocracias governamentais, ganham relevancia
reflexdes a partir da dicotomia técnico-politica. Nesses casos, por ocuparem
posi¢cdes intermediarias, esses BMEs desempenham um papel técnico-gerencial
e outro técnico-politico (Pires, 2011). No primeiro caso, as acbes dizem respeito a
como esses burocratas traduzem as determinacdes estratégicas em acdes
cotidianas nas organizagdes, construindo padrdes de procedimentos e gerenciando
os servicos, portanto, os burocratas implementadores (WiLson, 1968; Kaurman, 1960;
Datton, 1959; CHetkoviTcH e Kire, 2001; Ouiveira, 2009). No segundo caso, o papel técnico-
politico diz respeito a como esses atores constroem negociacdes e barganhas
relacionadas aos processos em que estdo envolvidos e sua relagdo com o alto
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escaldo. Nessa perspectiva, vale ressaltar que o papel técnico-politico e sua
relevancia dependem diretamente da posicdo desses burocratas no desenho
institucional das politicas e, portanto, na cadeia de atores entre a formulacdo e a
implementacdo (RocHa, 2003; Biancchi, 2002; ScHNEIDER, 1994).

Numa perspectiva um pouco diferente, parte da literatura considera que ha
mudancas recentes no Estado que fragilizam a ideia de uma dicotomia técnico-
politica (Howtetr, 2011; Demir; Reobick, 2012). Essas mudangas também apontam a
necessidade de compreender os gestores no processo de producdo de politicas
publicas (Howtett, 2011). O autor assinala trés movimentos em curso que reforcam
a importancia desses atores:

1) O processo de descentralizagdo promovido nos ultimos anos em diversos
paises transferiu papéis importantes para os gestores situados nos niveis baixos e
médios das agéncias governamentais, que passam a se responsabilizar por decisées
centrais das politicas publicas.

2) A emergéncia de redes de governo colaborativo como nova forma de
governanga aumentou o escopo de influéncia desses gestores intermediarios no
seu exercicio de autoridade — que agora ndo é apenas top-down, mas também
bottom-up.

3) A orientagdo voltada aos usuarios dos servicos, componente importante
do movimento do New Public Management, também fortaleceu a voz e o nivel
das agéncias que entregam servicos e os gestores que as dirigem, de forma que
os gestores agora tém grande potencial de exercer influéncia no processo
politico em termos organizacionais, politicos e técnicos (Howtett, 2011; Wu et al.,
2010).

Analisando os estudos recentes sobre a burocracia, Howlett (2011) afirma que
muitos tém levado a um questionamento da dicotomia técnico-politica e seu
entendimento das politicas publicas. Para o autor, falta ainda a literatura uma
caracterizagdo mais profunda a respeito dos papéis atuados por gestores
intermedidrios, o que Meier (2009) chamou de “missing variable” nos estudos de
politicas publicas.

Alguns estudos tém se dedicado a compreender quando e sob que condi¢cGes
os BMEs conseguem influenciar as decisdes estratégicas das organizacdes. Kelly e
Gennard (2007), em estudo qualitativo sobre diretores de empresas privadas,
identificaram que aqueles que conseguem combinar sua insercdo técnico-
especializada na organizacdo com habilidades genéricas de gestdo apresentam
maior capacidade de influéncia, pois asseguram a lideranca estratégica da
organizacao preocupacdes ndo apenas técnicas como também orientadas para o
negdcio.
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Currie e Procter (2005), a partir de analises focadas em hospitais publicos,
indicam que os BMEs com frequéncia influenciam as estratégias gerais de suas
organizacdes. Segundo os autores, os BMEs frequentemente “vendem” ideias
aos executivos de suas organiza¢des e, muitas vezes, se tornam os responsaveis
pela elaboracdo (e modificacdo) do conteldo detalhado das estratégias definidas
acima. O grau de influéncia desses atores intermediarios pode depender do seu
posicionamento na estrutura organizacional, do nivel de conflito com os
profissionais responsdveis pelas operac¢des cotidianas e da sua sensibilidade para
compreender o contexto estratégico no qual se insere a organizacdo (Kuratko et
al., 2005).

¢) Comportamento, valores e motivagdo

Outro enfoque abordado na literatura atém-se ao comportamento dessa
burocracia em contextos organizacionais, especialmente num contexto de reforma
e mudancgas institucionais. A maioria dos textos analisados busca compreender
como os valores desses burocratas tém-se alterado (ou ndo), considerando os
processos de reforma do Estado em curso, norteados por novos valores do New
Public Management.

Um dos principais instrumentos aplicados e analisados é o PSM (Public Service
Motivation) e suas variagcdes, como PSV (Public Service Values), a partir do qual a
literatura busca metrificar valores em curso em determinadas organiza¢Ges e como
eles se alteram (Gains; Jorn, 2010; Witesman; WaLters, 2013; Mever et al., 2013; JAcoBsoN,
2011).

Ainda na linha de compreensdo dos valores e motivacdes dos servidores, ha
estudos que se voltam a comparar gestores intermedidrios de organizacdes
publicas com aqueles da iniciativa privada e do terceiro setor (Leg; Wiikins, 2011;
CHEN; Bozeman, 2014; Ouveira et al., 2010). Para esses autores, os gestores que atuam
no setor publico tém preferéncias, motivacGes e valores bastante distintos, que
podem levar a resultados diferentes das demais organizagdes. Essa diferenca de
valores estd relacionada tanto ao que os gestores pensam a respeito de salario e
beneficios, como a seus compromissos com o interesse publico e sentimento de
responsabilidade (Leg; Wiikins, 2011), ou, ainda, esta relacionada a “tipos de
burocratas” que se caracterizam por suas preferéncias e pela aloca¢do de tempo
de trabalho em diferentes funcdes (Gains; Joun, 2010). Por outro lado, gestores
publicos tendem a ter uma percepc¢do de que suas habilidades sdo menos
aproveitadas e seu trabalho é menos estimulante, o que pode afetar a qualidade
do servico que desempenham (CHen; Bozeman, 2014).
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“Para cima” “Para baixo”
Divergente Priorizando alternativas Facilitando adaptagdes
Integradora Sintetizando informacgGes Implementando estratégias
deliberadas

Fonte: Floyd; Wooldridge, 1992 apud Currie; Procter, 2003.

Figura 1: Tipologia da influéncia da burocracia de médio escaldo

Outra questdo analisada pela literatura a respeito dos burocratas de médio
escaldo é das competéncias relacionadas as suas atividades. Para a literatura, as
distintas competéncias se relacionam tanto as caracteristicas pessoais quanto
aquelas envolvidas na capacidade de interagdes interpessoais, o que envolve a
influéncia exercida pelos middle managers “para cima”, na relacdo com o alto
escaldo (executive managers), e “para baixo”, com a burocracia de nivel de rua,
como proposto por Floyd e Wooldridge (1992). Dessa interacdo “para cima” e
“para baixo” (dimensdo “direcdo da influéncia”), ha ainda duas possibilidades de
relacdo com esses estratos da burocracia, que sdo relacionadas com o
posicionamento da BME diante das estratégias para a organiza¢do e/ou politicas
publicas formuladas. Esquematicamente, a compreensdo dessas dimensdes e
atuacdo da BME fica mais clara (Figura 1).

Para Floyd e Wooldridge (1992), a BME participa ndo apenas do “fazer”, mas
do “pensar” as estratégias de atuacdo da organizacdo e/ou desenho da politica
publica. Assim, quando divergem do alto escaldo, priorizam alternativas que
individualmente consideram as mais apropriadas e/ou importantes, ao passo que,
guando estdo alinhados, atuando de maneira integradora, sdo capazes de sintetizar
todas as diretrizes da politica, transformando-as em acao institucional. No que diz
respeito a sua relagdo com a burocracia de nivel de rua, permitem adaptacGes
locais justamente quando discordam da posicdo defendida pela politica; ou
implementam estratégias determinadas por ela no que diz respeito a atuacdo
desejada da burocracia implementadora.

Portanto, a atuacdo da BME é influenciada tanto pelos objetivos estratégicos
determinados para a sua organizac¢do, traduzindo-os em planos de agdo, quanto
pelos seus objetivos individuais (Currie; ProcTer, 2003, p. 1327).

Bacon et al. (1996) assinalam outras duas diferengas fundamentais entre as
burocracias publicas e privadas. Primeiro, a avaliacdo dos servicos prestados no setor
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Quadro 1: Caracteristicas dos gestores nas iniciativas publica e privada

Gestores no setor publico

Gestores no setor privado

Foco em compromisso com interesse
publico e sentimento de responsa-
bilidade (Leg; Witkins, 2011).

Foco em saldrio e beneficios (Lee; WiLkins,
2011).

Percepcdo de que habilidades sdo menos
aproveitadas em seu trabalho (CHen;
Bozeman, 2014).

Percepg¢do de que habilidades sdo bem
aproveitadas no trabalho (CHen; Bozeman,
2014).

Percepcdo de trabalho menos estimu-
lante (CHen; Bozeman, 2014).

Percepgdo de que trabalho é estimulante
(CHeN; Bozeman, 2014).

Avaliagdo de servigos é mais complexa e
fins ndo sdao facilmente mensuraveis
(Bacon et al., 1996).

Avaliagdo dos servigos é mais simples, na
medida em que o fim é o lucro da empresa
(Bacon et al., 1996).

Gestores devem coordenar atividades
que transpdem fronteiras de autoridade.

Gestores se mantém nas fronteiras de
autoridade.

Desafios da accountability, além do
controle por pares, por grupos de
interesse e 6rgdos de controle. Fontes

Controle apenas pelos superiores e
acionistas da organizacdo. Fontes claras
de autoridade e legitimidade.

diversas de autoridade e legitimidade.

Fonte: Elaboragdo proépria.

publico é mais complexa, uma vez que seus fins Ultimos ndo sdo tdo facilmente
mensurdveis quanto o lucro final em uma empresa privada. Em segundo lugar, os
BMEs no setor publico tém que coordenar atividades que transpdem multiplas
fronteiras de autoridade. No setor publico, os desafios de accountability extrapolam
os extratos superiores e acionistas das organizacdes privadas e incluem atores politicos,
grupos de interesse e cidadaos, além de dérgdos de controle. Assim, os BMEs no setor
publico lidam com um conjunto mais complexo de autoridade e fontes de legitimagao.

As diferentes motivacGes dos servidores também sdo explicadas por dimensées
institucionais ou organizacionais, que influenciariam ou condicionariam as
percepcdes dos gestores por meio do processo seletivo dos gestores, que
privilegiaria determinados perfis (MonTeiro, 2013), pelo processo de treinamento
e desenvolvimento de competéncias (Ouveira et al., 2010), ou por incentivos e
formas de gestdo aplicadas pelas organizagdes (Wise, 2004).

Sistematizando os apontamentos da literatura levantados acima, podem ser
identificadas como questdes e conclusdes centrais que a literatura tem abordado:
a) valores e motivacdes dos servidores sdo relevantes para compreender sua
forma de atuacgdo e os resultados das politicas; b) isso é ainda mais relevante
considerando-se a posicdo dos intermedidrios ou gestores, que podem influenciar
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seus subordinados; c) valores e motivagcdes dos burocratas no servico publico sdo
distintos das demais organiza¢cGes e podem ser afetados por questées
institucionais ou organizacionais; d) processos de reforma tém tentado alterar os
valores e motivacOes dos gestores, mas nem sempre com Sucesso.

Perspectivas analiticas sobre a atua¢ao dos burocratas de médio escaldo

A revisdao empreendida permitiu identificarmos trés principais perspectivas
para o exame da atuacdo dos BMEs nas politicas publicas, abaixo descritas.

a) Perspectiva estrutural

A perspectiva estrutural concebe a atuagao de burocratas como fungao do lugar
gue ocupa nas estruturas organizacionais e dos papéis definidos nos
ordenamentos formais. Nesse sentido, os BMEs podem ser compreendidos como
“engrenagens” de um mecanismo, tendo sua atuacdo predefinida por uma
estrutura organizacional e normativa mais ampla (Wise, 2004).

Essa perspectiva é tributaria da obra de Max Weber, o qual compreendia a
burocracia como um sistema de dominagdo impessoal. Nesse sistema, os agentes
de dominacdo ndo se confundem com (ou ndo tem propriedade sobre) os meios
de administracdo, e suas condutas sdo orientadas pela obediéncia a regras formais
(estatutos). Além disso, tais agentes estdo inseridos em cadeias de comando
hierarquico bem definidas, a partir das quais os superiores determinam o
cumprimento de tarefas pelos subordinados. Assim, em tese, o comportamento
de burocratas ndo dependeria das caracteristicas, inclinacdes ou paixdes dos
agentes que habitam tais organizacdes, mas, sim, seria produto das normas e
estruturas formais que definem as organiza¢bes nas quais atuam, derivando
diretamente de uma “ldgica da adequacdo” (March; OLsen, 1984), na qual os agentes
identificam seu papel (a partir do lugar que ocupam na estrutura) e compreendem
as obrigacdes e tarefas a ele associadas.

A perspectiva estrutural ndo oferece recursos analiticos que proporcionem
uma compreensao particularizada da atuacdao dos BMEs. Tal como descrito, a
atuacdo dos BMEs deveria ser compreendida como a de outros tipos de burocratas,
a partir de sua insercdo na estrutura organizacional, do cargo que ocupa e das
normas que orientam o funcionamento de sua organizacdo. Ademais, essa
perspectiva pouco auxilia na compreensdo das relagdes entre distintas burocracias
e suas consequéncias para a producdo de politicas publicas, ja que a atuacdo
burocratica é percebida de maneira estanque, predefinida pela posicdo ocupada
e sua respectiva fungdo na hierarquia organizacional.
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b) Perspectiva de a¢do individual

Um segundo enquadramento analitico para compreensao da atuacdo dos BMEs
direciona o foco para suas decisdes e acdes individuais, a partir de calculos
racionais sobre as recompensas e expectativas de san¢des. A abordagem da Escolha
Publica (Public Choice) ofereceu algumas das primeiras formalizacées de modelos
focados no potencial de “agéncia” dos burocratas (BucHanan; Tuttock, 1962). A
premissa basica, diferentemente da perspectiva anterior, é de que a atuacdo de
burocratas é motivada pela maximizacdo de seus préprios interesses e ganhos
pessoais. Niskanen (1971), um dos pioneiros nessa linha, propos concebermos
burocratas como agentes que buscam instrumentalmente a maximizacdo dos
orcamentos e recursos (financeiros e humanos) de suas organizacdes. Em seu
modelo, esses atores se encontram em posicdo de assimetria de informacdo em
relacdo aos Legislativos (assim como os dirigentes politicos do Executivo), pois,
além de conhecerem as demandas externas, tém o monopdlio das informacgdes
sobre os custos dos servicos que prestam. Assim, burocratas tenderdao sempre a
orientar seu comportamento para a ampliacdo crescente de seus orcamentos e
recursos, ainda que extrapolem as necessidades efetivas da provisdao de seus
servicos®.

Essa perspectiva de interagdo racional-estratégica se tornou mais sofisticada a
partir do modelo principal-agent (Mok, 1984), que introduz a énfase sobre o papel
dos incentivos e dos mecanismos de monitoramento nas rela¢gdes entre
burocratas, politicos e cidaddos. A atua¢do dos burocratas passa a ser compreendida
como produto de decisdes racionais que, por sua vez, decorrem de incentivos
disponiveis e das expectativas de controle sobre o cumprimento de objetivos e
metas propostas.

Portanto, a forma de compreender a atuacdo de burocratas nessa perspectiva
se assemelha ao funcionamento dos mercados, marcados pela competicdo entre
agentes que buscam seus interesses e estabelecem transac¢des a partir dos
incentivos e constrangimentos oferecidos.

O estudo de Breton e Wintrobe (1986) sobre o funcionamento da burocracia na
Alemanha nazista oferece uma ilustracdo convincente desse tipo de argumento.

4 A abordagem da Escolha Publica sobre o comportamento de burocratas foi amplamente criticada por
restringir as motivagGes de tais agentes a maximizagdo de seus interesses. Diversos autores contra-
argumentaram no sentido de uma visdo mais complexa sobre motivagdes dos servidores publicos (ver
Wise, 2004; ou a literatura sobre “public service motivation” — Jacosson, 2011).
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Segundo os autores, a burocracia alema era marcada por ordenamentos formais
ambiguos, organizacdes com funcBes sobrepostas, linhas de autoridade pouco
claras e ordens imprecisas, promovendo confusdes entre jurisdicdes e duplicacdo
de responsabilidades. O comportamento dos burocratas de médio escaldo
dificilmente poderia ser compreendido a partir das estruturas e normas formais
do regime. No entanto, tal como argumentam os autores, a implementacdo efetiva
da “solucdo final” para a “questdo judaica” se deveu a uma dinamica de competicao
interna entre dirigentes e burocratas de agéncias diversas, que buscavam,
isoladamente, avancar o projeto de Hitler, na expectativa de reconhecimento e
lealdade pessoal. Assim, os autores questionam a imagem tradicional de uma
burocracia impessoal e hierarquica, na qual o comportamento dos burocratas é
ditado por regras e ordens de superiores, propondo um modelo baseado em
competicdo e trocas interessadas, envolvendo empreendedorismo e iniciativas

|ll

voltadas para o avanco dos objetivos de seus lideres ou superiores hierdrquicos®.

Diversos estudos sobre organiza¢cdes do setor privado tém se dedicado a
compreender justamente o empreendedorismo e a iniciativa criativa dos gerentes
de nivel intermediario, tal como demonstram Kelly e Gennard (2007) e Kuratko et
al. (2005). Esses ultimos afirmaram que o comportamento empreendedor dos
BMEs se manifesta em um conjunto de atividades, como endosso, refinamento e
cultivo de propostas de acdo oriundas de seus superiores, além da identificacao,
aquisicdo e alocacdo dos recursos necessarios para a realizacdo dessas propostas.
Em cada um desses momentos, os BMEs percebem oportunidades de interferéncia
e redirecionamento dos processos em funcdo de seus interesses e objetivos na
organizagao.

Em suma, a perspectiva da acdo individual permite um olhar para os BMEs que
destaca seu poder de iniciativa e potencial de empreendedorismo, em contraponto
ao papel passivo sugerido pela perspectiva estrutural. No entanto, ainda falha
em compreender a inser¢do desses burocratas em redes sociais complexas.

c¢) Perspectiva relacional

Uma terceira perspectiva para compreender a atuacdo de burocratas enfatiza
as relacdes que esses atores estabelecem com os demais atores do seu entorno.

® Apesar da natureza totalitaria do regime nazista alemdo ser um fator importante, especialmente a respeito
da busca de lealdade pelos burocratas, argumentam que o padrdo competitivo identificado se aplica a
muitos outros casos de burocracias nos setores publico e privado.
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Essa perspectiva surgiu nos anos mais recentes, a partir de modelos que buscam
compreender o Estado e as politicas publicas numa d6tica mais abrangente,
considerando que as politicas sdo marcadas por multiplas redes de atores internos
e externos ao Estado capazes de alterar o desenho e os resultados das politicas.
Essas novas abordagens, ancoradas nas ideias de governanca e de redes sociais,
buscam compreender o funcionamento das organiza¢Ges estatais, considerando
ndo a estrutura formal ou a atuacdo individual dos agentes, mas, sim, como essas
sdo condicionadas e alteradas pelas multiplas interacdes com agentes estatais,
privados ou sociais que, por meio das relacGes sociais, influenciam o Estado.

Essa abordagem também estd presente na analise que alguns autores fazem
sobre a atuacdo dos BMEs. As questdes que norteiam as pesquisas buscam
compreender, por exemplo, como esses burocratas interagem com uma rede de
atores internos e externos ao Estado; como influenciam e regulam as relacdes
dos proprios implementadores; como mediam e mobilizam as relagdes entre
implementacdo e formulagdo etc. Consideram, por fim, que esses burocratas sao
um elo fundamental entre as regras e sua aplicacdo pratica, entre o mundo da
politica e o implementador que se relaciona com o usuario, entre as multiplas
agéncias e seus entendimentos para constru¢do de consensos em torno das
politicas publicas.

Nessa perspectiva, os BMEs foram interpretados como atores que interati-
vamente sintetizam e disseminam informacdes para os niveis superiores e
inferiores da organiza¢do. Assim, ganham relevancia as responsabilidades
cognitivas e comunicacionais desses atores que, dada sua posi¢do estrutural, estdo
sempre em interacdo, agindo entre outros atores a seu redor, reconciliando as
distintas perspectivas do topo e da base (além do entorno). Para Kuratko et al.
(2005), essas caracteristicas diferenciam os BMEs de outros atores burocraticos e
os situam em posicdo privilegiada para a promocgao de inovacgdes.

Uma das formas de se exercitar uma perspectiva relacional sobre os BMEs
envolve percebé-los como parte de grupos, coalizdes ou fac¢des que compartilham
crencas, valores e propostas e que estabelecem disputas com outros grupos no
interior de ou entre organizagdes. Assim, suas decisdes e comportamentos sé
podem ser compreendidos a partir de sua inser¢do em dindmicas coletivas ou
interativas, ou seja, sua relacdo com outros atores envolvidos na politica. Narayanan
e Fahey (1982) propuseram analisar esses processos a partir de um modelo de
coalizagBes tematicas, isto é, por meio da inser¢cdo de burocratas em coalizGes e
das disputas entre elas. Segundo os autores, as influéncias dessas disputas se
manifestam tanto no nivel substantivo quanto no simbdlico.

Analisando o trabalho em cinco diferentes clinicas, Heimer (2013) aponta
gue, em politicas que sdo implementadas por multiplas agéncias (o que o autor
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denomina de processos regulatdrios), as organizacGes precisam ser capazes de
representar todos os lados — tanto demandantes das politicas, como reguladores
delas. Nesses contextos, os burocratas tém um papel fundamental de
transmitirem informacdGes para cima e para baixo na cadeia regulatéria, além de
traduzirem entre o local e o universal e facilitarem ajustes para o entendimento
correto do papel de cada uma das organizacdes envolvidas no processo. Nesse
processo, estabelecem-se constantes praticas de traducdo, readaptacado,
recategorizacdo das normas para inseri-las no contexto local. Assim, essas
organizag¢des funcionam como meio da cadeia e/ou nds regulatérios, ensinando
aos subordinados a cooperarem com os reguladores e vice-versa, e quem
desempenha esse papel de possibilitar a atuacdo das organizacdes sdo os
burocratas intermedidrios.

Nessa mesma ldgica, Huising e Silbey (2011) consideram que os burocratas de
médio escaldo sdo os atores responsaveis por interagir com seus subordinados e
garantir deles complacéncia para implementacdo das regras desenhadas por niveis
superiores. Para as autoras, o papel desses gestores é de governar o gap existente
entre as regras e a possibilidade real de aplicacdo, o que chamam de regular as
relagbes. Para tanto, gestores exercem diferentes tipos de praticas de governanca
de gap, que passam por narracdo das expectativas existentes, questionamento
das regras e praticas, sintese do que aprendem e elaboracdo de acomodacbes
pragmaticas que permitam adaptar as regras gerais aos contextos locais. No
entanto, consideram que, para uma atuacao de sucesso dos BMEs, sdo necessarias
condicOes, como a existéncia de um ator externo que cobre resultados e
transparéncia, e a garantia de flexibilidade e liberdade para adaptacdo das regras
— portanto, discricionariedade.

A partir de um survey aplicado a implementadores de um programa social
americano, Keiser (2010) chega a conclusdo semelhante, afirmando que o papel
central dos BMEs é de interagirem com os burocratas implementadores e com outras
agéncias para regular a interacdo entre esses varios atores e direcionar a forma de
implementacdo, construindo consensos a respeito de valores compartilhados.

H4 nessas perspectivas uma ideia central de que o posicionamento
intermedidrio dos burocratas de médio escaldo confere-lhes a capacidade de criar
e regular as relacGes entre as diversas agéncias paralelas ou entre as instancias
superiores e inferiores da hierarquia organizacional. Esse papel faz com que esse
burocrata assuma posicdes estratégicas, ndo apenas por regular como as relacées
se dardo, mas também por ser centralizador de informacdes.

Alexander et al. (2011) chegam a semelhante conclusdo analisando as redes
sociais de conselhos e informacdes estratégicas de 765 atores, entre eles
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burocratas de médio e alto escaldo, e de politicos em 11 municipios australianos.
Objetivando compreender com quem os diversos segmentos do Estado
contatavam para conseguirem conselhos ou informagdes estratégicas, os autores
concluem que os BMEs sdao a maior fonte desse tipo de informacdes, tanto para
politicos, como para o alto escaldo da burocracia. Além disso, a pesquisa também
demonstra que os proprios BMEs procuram outros burocratas de médio escaldo
para conseguirem informacdes e conselhos — gerando homofilia em suas
intera¢des®. Embora concluam afirmando que os resultados das pesquisas variam
entre municipios (o que demonstra que ha aspectos contextuais nas configuracdes
relacionais), os autores demonstram a posicdo estratégica que os BMEs assumem
e como, portanto, se tornam importantes para o funcionamento das organizacdes
publicas.

Quadro 2: Principais autores de cada perspectiva

Perspectiva estrutural | Perspectiva acao individual Perspectiva relacional
Weber (1981) Buchanan e Tollock (1962) Kuratko et al. (2005)
Wise (2004) Niskanen (1971) Narayanan e Fahey (1982)
March e Olsen (1984) | Moe (1984) Heimer (2013)
Breton e Wintrobe (1986) Huising e Silbey (2011)
Kelly e Gennard (2007) Keiser (2010)
Kuratko et al. (2005) Alexander et al. (2011)
Vakkuri (2010)
Johansson (2012)

Fonte: Elaboragdo proépria.

Vale ressaltar que, para essa perspectiva, os BMEs ndo apenas intermedeiam as
relacdes, mas realizam praticas que permitem que elas sejam adaptadas e traduzidas
aos diversos contextos da interagao, tal como apontado por Vakkuri (2010).

Nesse sentido, Johansson (2012), analisando gestores de infraestrutura, conclui
gue ha certos tipos de agentes envolvidos com a implementag¢dao que atuam como
gestores de negociacdo, especialmente quando hd politicas fragmentadas e que
envolvem multiplos stakeholders. Nesse caso, os gestores desenvolvem métodos
de negociacdo que permitem as politicas alcancarem efetividade, e essas

& Conceito utilizado pela analise de redes sociais, que considera relagdes entre pessoas com perfis e

caracteristicas individuais semelhantes.
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negociacdes dependem de discricionariedade. Certas posicdes, afirma o autor,
requerem que os burocratas se tornem negociadores entre stakeholders, e é sua
capacidade de negociacdo com as diferentes agéncias e interesses que permite a
politica ter resultados.

Com a descricao das trés perspectivas analiticas sobre a atuacdo dos BMEs,
torna-se inevitavel a percepc¢do de suas correspondéncias com os trés principios
organizacionais — hierarquia, mercado e redes — que tém marcado os debates
sobre governanca e teorias do Estado. Isso sugere que a andlise da atuac¢do dos
BMEs se insere em movimentos maiores de analise da prdépria atuacdo do Estado
e de grandes organizacdes. Da mesma forma que a organizacdo e operacdo do
Estado se complexifica, partindo de um padrdao marcado pela predominancia de
arranjos hierdrquicos para padrdes mesclados com os principios do mercado e das
redes, mais sofisticadas precisam ser as perspectivas analiticas para interpretacao
da atuacdo de atores burocraticos. Conforme se percebe ao longo desta revisdao
da literatura, as abordagens analiticas mais recentes tém procurado introduzir um
componente relacional-interativo as perspectivas anteriores, limitadas as
reflexdes a partir de estruturas ou da acdo individual.

Os burocratas de médio escaldo em agdo: andlises setoriais

A partir da definicdo de quem sdo, onde atuam e quais os olhares tedricos
existentes acerca dos burocratas de médio escaldo, analisamos alguns trabalhos
sobre a sua atuacdo em contextos especificos de politicas publicas. A analise a
partir de enfoques setoriais é bastante parca na literatura sobre burocracia de
médio escaldo encontrada. Assim, para além de compreender como as analises
setoriais se utilizam das discussdes tedricas apresentadas, apropriando-se (ou
ndo) das mesmas, intentamos observar como o BME é percebido nos distintos
contextos organizacionais, a partir da premissa de que ndo apenas diferentes
posicBes hierarquicas produzem distintas possibilidades de atuacdo, mas também
de que distintos campos produzem ldgicas e culturas organizacionais variadas,
impactando a atuacdo desses burocratas, conforme apontaram Oliveira e Abrucio
(2011). Ou seja, o enfoque aqui ndo é dar conta de todas as analises setoriais, nem
esgotar essa literatura, visto, inclusive, que ela é bastante incipiente, mas trazer
a luz algumas possibilidades de andlises baseadas em setores especificos e suas
contribui¢cdes para a discussao.

Quanto as dreas de politicas publicas, muitos dos trabalhos setoriais encontrados
lidam com a politica de educacdo e ambiente escolar, analisando o papel dos
diretores como BMEs que fazem a interlocu¢do com os burocratas implementadores,
gue sdo aqueles que interagem diretamente com a populacdo (chamados na
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literatura por burocratas de nivel de rua). A diferenciacdo fundamental entre esses
diretores e os burocratas de nivel de rua estd na responsabilidade, dos primeiros,
de gerenciar equipes definindo a forma como os burocratas que interagem com
usuarios vado agir. Esse papel dos diretores se reforca ainda mais a partir dos processos
de descentralizacdo das politicas sociais vivenciados por varios paises nas ultimas
décadas, que tiveram como consequéncia a autonomizacdo de uma série de servicos
publicos. Esse processo, observado no caso canadense, transformou as escolas
publicas em “unidade de prestacdo de contas” (Cartonar, 2006), sendo responsavel
localmente pelo bom desempenho dos alunos.

Mais do que zelar pelo bom desempenho dos alunos, Cattonar (2006) lembra-
nos, citando Pelage (1998), que, na Franca, o diretor de escola, enquanto “chefe
do estabelecimento”, deve combinar competéncias variadas: “rigor administrativo
e mobilizacdo dos recursos humanos, eficiéncia gerencial e compromisso com os
resultados, responsabilidades e inovacdao pedagdgica” (Cattonar, 2006, p. 188).

Nesse contexto, um problema percebido como relevante para o cotidiano dos
BMEs foi a competicdo entre as escolas, sobretudo a partir dos indices padronizados
para todo o pais, com aplicacdo de exames nacionais. Da mesma maneira, também
na Inglaterra, os diretores passaram a ser percebidos como “agentes de mudancga”
do ambiente escolar, o que difere sobremaneira da realidade dos anos 1980,
guando eram percebidos “como membros do pessoal docente cuja fungdo principal
era dirigir os outros docentes” (op.cit., p.188).

Mas, salienta Cattonar, ha grandes variacoes quando observados os diferentes
governos regionais canadenses: enquanto algumas provincias estdo mais voltadas
para a politica de resultados, outras estdo mais atentas a necessidade de ampliacdo
da participacdo dos pais na gestdo das escolas. Mais do que isso, a pesquisa mostra
gue a percepcdo dos diretores, no que se refere ao (novo) papel da escola, difere,
também, “(...) de acordo com outras varidveis contextuais, como o nivel de ensino,
o perfil da clientela escolar e a localizagdo urbana ou rural da escola que dirigem”
(CartTonar, 2006, p. 194).

Assim, a atuagdao dos BMEs é influenciada ndao apenas pelo seu perfil,
relacionado a sua formacdo profissional e histéria de vida, mas também pelo
contexto no qual atua e pelas interacdes em que se encontra envolvido, tal como
proposto pela perspectiva relacional de andlise da burocracia.

No caso brasileiro, o mesmo foi percebido por Santana et al. (2012). Por meio
de um questiondrio aplicado a 327 diretores de 52 municipios de Minas Gerais, 0s
autores analisaram o nivel de satisfagdo no trabalho e a qualidade de vida no
trabalho, medidos por meio de varidveis relacionadas a percep¢dao quanto a
compensacao, se justa e adequada; condicdes de salde e seguranca no trabalho;
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equilibrio entre trabalho e vida pessoal; entre outros. Eles demonstraram que as
diferentes regionais de ensino apresentam niveis distintos de satisfacdo dos
diretores quanto a sua atuacdo profissional, o que significa que o ambiente no
qual os diretores atuam importa ndo apenas para o resultado obtido pela escola,
mas também para o nivel de satisfacdo da equipe com o trabalho.

Outro aspecto apontado pelos estudos sobre diretores de escola diz respeito
a percepcdo de que esses burocratas realizam tarefas multiplas, envolvendo
administracdo pedagdgica, prestacao de contas, supervisdo de professores, gestao
da ordem interna, gestdo de recursos e gestdo de relacGes externas.
O perfil “multifungdo” dos burocratas de médio escaldo atuantes no ambiente
escolar corrobora um dos aspectos salientados por Currie e Procter (2003) no que
diz respeito a outra BME especifica, que é aquela da drea da saude. Observando
trés diferentes hospitais publicos do Reino Unido, os autores demonstram que
uma das caracteristicas verificadas nos BMEs é sua capacidade de lidar com distintas
responsabilidades, por um lado, e liderar equipes multidisciplinares, por outro.
Assim, diretores hospitalares (no caso, diretores de especialidades clinicas), tal
como diretores de escolas, lidam com burocracias de nivel de rua de distintas
areas e atuacles — enfermeiros, técnicos de laboratério, nutricionistas etc., no
caso dos hospitais; professores, técnicos administrativos, cozinheiros etc., no caso
das escolas.

A capacidade de assumir distintas tarefas e responsabilidades, gerenciando
profissionais de diferentes areas, sé é possivel em funcdo de outra caracteristica
da BME descrita por Currie e Procter (2003), que é o dominio sobre a dindmica dos
servicos que gerenciam em fun¢do de um conhecimento técnico indispensavel
para a lideranca, somado a uma capacidade de didlogo com os niveis superiores
da estrutura institucional burocratica, o que envolve, inclusive, uma habilidade
politica, tal como salientado por Yesilkagit e Thiel (2008).

Dessa maneira, Pereira e Silva (2011), observando os gestores de trés
instituicOes federais de educacdo superior (IFES) brasileiras, mencionam que ha
guatro distintas competéncias gerenciais requeridas: cognitivas, funcionais,
comportamentais e politicas. No entanto, nem sempre as competéncias exigidas
oficialmente para a selecdo dos BMEs sdao aquelas de fato percebidas pelos
burocratas como essenciais para a execuc¢do de suas tarefas diarias. Esse
distanciamento foi percebido por Silva (2011), ao analisar a construcdo da
identidade dos diretores de escola sob dois enfoques: a luz do discurso oficial e
por meio dos discursos dos diretores.

Ao analisar os diretores clinicos dos hospitais, os autores apontam um fator
importante para a compreensdao do que pode influenciar a atuacdao dessa
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burocracia: algumas corporagdes mais coesas, como a dos médicos, influenciam
sobremaneira a BME ao impor seus préprios objetivos e percepc¢des. Assim, no
caso dos diretores hospitalares, ndo apenas gerenciam médicos como sdo, eles
proprios, parte da categoria.

Portanto, apontam para um aspecto importante, sobretudo quando
salientamos as diferencas entre areas de politicas publicas, que é o fato de que
algumas categorias tém maior poder para se opor aos comandos da BME do que
outras, quando ndo é de seu interesse. Além disso, quando ha convergéncia entre
a categoria da BME e aquela sob seu comando, sendo essa “poderosamente
autonoma”, mais dificil serd a implementacdao de politicas e diretrizes do alto
escaldo que sejam por eles vistas como contrdrias aos seus interesses ou
percepcoes acerca de qual deve ser a sua atuacgao.

No entanto, também lembram que a prdpria BME pode, independentemente da
vontade da burocracia sob seu comando, ndo seguir os comandos dos seus superiores
hierarquicos, como salientado pelo modelo de Floyd e Wooldridge (1992).

Nesse sentido, enfatizam que muita autonomia para a BME pode ser deletéria.
No caso dos hospitais (assim como boa parte dos servicos publicos), algum grau
de autonomia é importante para possibilitar adaptacdes locais, mas muita
autonomia da BME pode gerar grande variacdo nos resultados alcancados por
servigos publicos similares, conforme demonstraram Oliveira e Abrucio (2011) ao
analisarem os hospitais publicos do estado de Sdo Paulo. Ademais, com a
centralizacdo deciséria de uma série de politicas publicas, processo esse que vem
ocorrendo em varias democracias que haviam promovido, nos anos 1980 e 1990,
intensa descentralizagdo, acaba-se gerando regulamentagdes governamentais e
controles sobre as politicas publicas para garantir o alcance de metas e padrdes de
eficiéncia que demandam a diminui¢do da autonomia da burocracia atuante no
nivel local (Curnig; ProcTer, 2003, p. 1340).

Enfim, o que os trabalhos das diferentes dreas de politicas publicas demonstraram
foi que as caracteristicas definidoras dessa burocracia, embora presentes nos
distintos setores de atuacdo, sdo também influenciadas pelo contexto no qual as
organizacGes agem, por um lado, e pelas légicas internas de cada area de politica
publica e categorias profissionais que nelas atuam, por outro.

Consideragoes finais

Definidos como aqueles que interagem tanto com o alto escaldo quanto com a
burocracia implementadora, detentores de conhecimento técnico para a lideranca
dessa, bem como de habilidade de didlogo técnico e politico com a burocracia
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formuladora, os burocratas de médio escaldo sdo, portanto, pecas-chave do
complexo emaranhado de intera¢des que envolvem a implementacdo de politicas
publicas. Isto é, o foco na atuacdo desses agentes e nas relages que se
estabelecem a partir deles expande nossas capacidades de compreender os

processos de producdo de politicas publicas.

Apresentar essa perspectiva foi o principal objetivo do presente artigo, o qual
buscou sistematizar e destacar diferentes olhares promovidos pela literatura
especializada para se refletir sobre os burocratas de médio escaldo. Trés dimensoes
da atuagdo desses atores foram analisadas: (a) seus papéis, funcGes e “lugares”;
(b) as perspectivas analiticas a partir das quais sdo observados; e (c) a sua atuacao
nas politicas publicas setoriais. Em cada uma dessas dimensdes, buscou-se retratar
a diversidade de abordagens e tratamentos ao burocrata de médio escaldo e sua
atuacdo e influéncia sobre os processos de producdo de politicas, como, por
exemplo, em compara¢des entre os setores publico e privado e entre distintas
areas de atuacdo do Estado.

Dois aspectos merecem destaque a partir da revisdo bibliografica aqui
empreendida. Em primeiro lugar, percebeu-se que, da mesma forma que a
organizagao e a operacao do Estado tém se complexificado ao longo do tempo —
partindo de um padrdo marcado pela predominancia de arranjos hierdrquicos
para padrdes mesclados com os principios do mercado e das redes —, mais
sofisticadas precisam ser as perspectivas analiticas para interpretacdo da atuacao
de atores burocraticos. A revisdo da literatura demonstra que as abordagens
analiticas mais recentes tém procurado introduzir um componente relacional-
interativo as perspectivas anteriores (estrutural e individual-competitiva).

Em segundo lugar, explicitam-se as auséncias existentes na literatura nacional,
no que tange a relevancia e centralidade desse ator. Como indicado ao longo do
texto, maior atencdo aos BMEs nas analises dos processos de produgao de politicas
publicas oferece ganhos analiticos e interpretativos importantes. Compreender a
atuacdo dessa burocracia especifica nos diferentes contextos e areas de politicas
publicas, sua relacdo “para cima” e “para baixo” e os efeitos dessa atuagdo para a
implementacdo (e reformulacdo) das politicas sdo os desafios que a literatura
brasileira do campo de politicas publicas terd que enfrentar, com vistas a
compreender de maneira mais ampla a complexa rede de relacionamentos e
interagdes que envolvem esses processos.
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Este estudo analisou a implementa¢do da Politica Nacional de Humanizagdo nas
unidades bdsicas de saude de Porto Alegre. Centramos a analise no uso da
discricionariedade pelos atores responsaveis pela implementagdo. Interessou investigar
como suas decisdes e ag¢des contribuiram para a adaptagdo da politica publica e,
consequentemente, seu redesenho. Averiguou-se que os implementadores, diante da falta
de treinamento nos marcos da politica, da percepgdo de caréncia de recursos e do baixo
grau de apoio, forjaram um entendimento peculiar dos objetivos e das estratégias da
politica publica. Eles criaram uma visdo do que seria “humanizar” os servigos ajustada as
preferéncias e necessidades locais. A politica implementada diferiu da politica formal.
Contudo foi essa adaptagdo que permitiu a implementacdo de fato.
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Burocracia y politicas publicas: laimplementacion de la Politica Nacional de Humanizacion de
los Servicios de Salud en Porto Alegre/RS

Este estudio analizd la implementacion de la Politica Nacional de Humanizacién en las
unidades basicas de salud de Porto Alegre. Centramos el analisis en el uso de la
discricionariedad por los actores responsables por la implementacion. Interesé investigar
como sus decisiones y acciones contribuyeron para la adaptacién de la politica publica vy,
consecuentemente, su redisefio. Se averigud que los implementados, delante de la falta de
entrenamiento en los marcos de la politica, de la percepcion de carencia de recursos y del
bajo grado de apoyo, forjaron un entendimiento peculiar de los objetivos y estrategias de
la politica publica. Ellos criaron una visién de lo que seria “humanizar” los servicios
ajustada a las preferencias y necesidades locales. La politica implementada diferié de la
politica formal. Sin embargo, fue esa adaptacién que permitid la implementacion de hecho.

Palabras clave: burocracia, politicas publicas, discricionariedad, implementacion,
politica social

Bureaucracy and public policy: the implementation of the National Policy of Humanization in
basic health units in the city of Porto Alegre (Brazil)

This study examined the implementation of the National Policy of Humanization in
basic health units in the city of Porto Alegre (Brazil). We focus the analysis on the use of
discretion by the actors responsible for implementation. It was our interest to investigate
how their decisions and actions contributed to the adaptation of public policy and,
consequently, its redesign. Given the lack of training in the framework of the policy, the
findings show that the implementers’ perception of shortage of resources and low level of
support, forged a unique understanding of the goals and strategies of the public policy. They
created a vision of what would be “to humanize” services, tailored to local preferences and
needs. The implemented policy differed from formal policy. However, the implementation of
the policy was made possible precisely due to this adaptation.

Keywords: bureaucracy, public policy, discretion, implementation, social policy
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Introdugdo?

A implementacdo de politicas publicas é um campo de estudos bastante
desenvolvido internacionalmente (Saetren, 2005, 2014), mas ainda incipiente no Brasil
(Faria, 2012; Lota, 2012a). Uma abordagem analitica de destaque nessa area da
primazia para a discricionariedade dos atores responsdveis pela implementacdo,
centrando-se no seu exercicio e na producdo de rotinas organizacionais informais
que efetivamente constituem a politica na base (Lipsky, 1980; Brookin, 2011).

Nosso trabalho se insere nessa area. Este artigo tem por objetivo analisar a
implementacdo da Politica Nacional de Humanizagdo (PNH)? em 25 das 45 unidades
basicas de saude (UBS) de Porto Alegre®. Especificamente, centraremos nossa
atencdo no uso da discricionariedade pelos atores responsdveis pela implementagao
da politica. Interessa investigar como suas decisGes e acdes contribuem para a
adaptacdo da politica publica e, consequentemente, seu redesenho.

Assumimos, com isso, em consonancia com outros (Goren, 2014; Brookin, 2011;
Tummers, 2011; LotTa, 2012b), que as decisOes e acdes dos atores de linha de frente,
gue executam as politicas publicas em interagdo direta com o cidaddo, divergem
das intencdes dos formuladores. Com isso, mudam a trajetéria da politica,
influenciando seus resultados e impactos.

Para operacionalizar esse intento, escolhemos a implementagdo da PNH,
principalmente por ser uma iniciativa formulada no Governo Federal, mas cuja
operacionalizacdo depende dos municipios. O Sistema Unico de Satde funciona
de forma descentralizada, tendo os municipios um papel importante na oferta de
servicos; tanto é que a descentralizacdo da saude no Brasil ficou conhecida como
municipalizacgdo.

Embora os municipios tenham autonomia para gerir o sistema de salde em seu
territdrio, encontram dificuldades para desenvolver capacidades de formulagdo e
financiamento de politicas. Nos anos 1990, o Ministério da Saude passou a atuar

! Agradecemos as sugestdes e criticas dos pareceristas anénimos da Revista do Servigo Publico.

2 Este artigo € um dos produtos da pesquisa Implementagdo de politicas publicas e participagéo da
comunidade, financiada pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul (FAPERGS).

3 Porto Alegre é a capital do estado do Rio Grande do Sul. A cidade ocupa uma area de 496,684 km?e tem uma
populagdo de 1.409.351 habitantes, segundo o Censo Demografico de 2010. De acordo com o Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil 2013, publicado pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, Porto Alegre ocupa a 282 posi¢do no ranking nacional das 50 cidades com melhor indice

de desenvolvimento humano, com 0,805.
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como formulador e financiador, induzindo a ades3o dos demais entes federados. E
nesse contexto que se insere a Politica Nacional de Humanizacgdo.

A PNH foi apresentada pelo Ministério da Saude em 2003, a Secretaria Municipal
de Saude de Porto Alegre (SMS) formalizou sua adesdo em 2004 e, em 2006, criou
o Comité de Humanizagao com o propésito de difundir e incentivar a execucdo da
politica nos servicos municipais de salude. A partir dai, as atividades relacionadas
a politica de humanizacdao deveriam ser inseridas nos relatérios de gestao das
unidades de saude. Esses relatérios sdo instrumentos de prestacdo de contas,
com base nos quais sdo elaborados os relatérios de gestdao da Secretaria de Saude.
Esses, por sua vez, sdo avaliados pelo Conselho Municipal de Salde e sdo utilizados
como ferramentas de publicizacdo das atividades desenvolvidas pela SMS.

Este artigo esta dividido em seis partes, além desta introducdo. No segundo
tépico, apresentamos o modelo analitico que guiou a selecdo de varidveis e a
analise. No terceiro, explicitamos o método. No quarto, expomos a Politica
Nacional de Humanizacdo segundo as intencées de seus formuladores. Na quinta
parte do artigo, descrevemos e analisamos pontualmente os dados coletados na
pesquisa de campo. No sexto tdpico, analisamos os dados e buscamos delinear a
Politica Nacional de Humanizagdo segundo a visdo de seus implementadores. Por
fim, fechamos o artigo com a conclusdo, que sumariza os achados.

Marco analitico

O estudo da implementacdo de politicas publicas se caracteriza por uma
multiplicidade de abordagens analiticas e tedricas (Saetren, 2014). Contudo, Hupe
(2014) demonstra que, nos trabalhos contemporaneos, a distingdo analitica
top-down e bottom-up ainda é largamente utilizada, embora o desenho das
pesquisas tenha se sofisticado. Deve-se salientar que essa distincdo ndo se
expressa na forma de dicotomia (Hupe; HiLt; NanGia, 2014). E uma questdo de
perspectiva, cuja operacionalizacdo se dd por meio da integracdo de diferentes
variaveis (WInTer, 2014).

As abordagens top-down assumem que a implementacdo das politicas deve
estar em conformidade com as inten¢Ges formuladas pelas instancias decisérias.
Nesse sentido, ocorre um problema de implementacdo quando uma decisao
politica ndo é executada conforme foi planejada (Lunbin, 2007). Nessa perspectiva,
o desenho da politica € uma importante varidvel explicativa da implementacao
(Lunobin, 2007; May, 2012; Hupg; HiLL; Nancia, 2014).

As abordagens bottom-up atentam para as rela¢des interorganizacionais e para
as burocracias de nivel de rua. O objetivo desse tipo de estudo é explicar a variacao
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empirica nos produtos e resultados das politicas. Para tanto, volta a atengao para
os espacos locais de execucdo e trata a politica publica formal como uma entre
diversas varidveis independentes (Hure, 2014).

Nesse contexto analitico, nos alinhamos com as abordagens que se detém nos
espacos locais de implementacao. Especificamente, focamos a discricionariedade
exercida pela burocracia responsdvel pela implementacdo, como é operada e
guais as consequéncias para o resultado e o desenho da politica.

As burocracias de nivel de rua sdo as agéncias nas quais os trabalhadores
interagem diretamente com cidaddos no curso de suas tarefas e que tém
substancial discricdo na execugao de seu trabalho (Liesky, 1980). Na literatura sobre
implementacdo de politicas publicas, ja é amplamente aceita a ideia de que a
burocracia de nivel de rua exerce um papel importante no processo de
implementacdo (Goren, 2014; Lotta, 2012a; Liesky, 1980). Esses atores promovem
mudancas na politica, adaptando-a aos contextos de acao, separando a politica
publica de fato da politica publica de ficcdo (Goren, 2014).

Isso ocorre por meio do exercicio da discricionariedade, possivel em virtude
do carater profissional da atuacdo, da limitacdo de recursos, das restricGes para
supervisionar e controlar as atividades e da ambiguidade de objetivos e estratégias
das politicas. Nesse quadro, a discricionariedade dos burocratas de nivel de rua
afeta a trajetdria e os resultados das politicas publicas (Goren, 2014; LotTa, 2012a;
Pires, 2009; Lipsky, 1980).

A discricionariedade, por um lado, é necessaria, uma vez que 0s servigos sociais
requerem respostas a circunstancias complexas e individuais, bem como
julgamentos. Por outro lado, a discricdo concede controle aos agentes de linha de
frente, cujas variacGes nas praticas podem, algumas vezes, prejudicar mais do
gue beneficiar a politica e os cidaddos (Brookin, 2007).

Brodkin (2007), a partir da analise das reformas administrativas na provisdo de
bem-estar social nos Estados Unidos, afirma que as tentativas de controlar a
discricionariedade das burocracias de linha de frente se mostraram futeis e
frustrantes. Segundo a autora, quando o trabalho é complexo e interpretativo,
ndo é realista minimizar a discricao.

Essa ideia-for¢ca tem orientado muitos dos trabalhos no campo da andlise da
implementag¢do. Com isso, ja ndo se discute mais se ha ou ndo discricionariedade
na burocracia de nivel de rua, mas como isso ocorre e quais sdo suas consequéncias
para as politicas publicas no que tange a sua trajetdria, aos seus resultados e,
inclusive, ao seu desenho. Esforcos de analise recentes demonstram esse quadro.

Da producdo internacional, destacamos os seguintes trabalhos. Gofen (2014)
analisou a influéncia da divergéncia, ac6es dos burocratas de nivel de rua que vao
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contra as diretivas formais da politica publica e contra as intencdes de seus superiores
sobre a politica publica. Tummers (2011) investigou os fatores que explicam a
disposicdao, ou a relutancia, de profissionais de linha de frente, na drea da salde,
para implementar novas politicas. O autor sustenta que, quanto maior a percepgdo
de falta de discricionariedade durante a execu¢do, menos suporte esses profissionais
dardo a politica. Bastien (2009) examinou a relagdo entre a ambiguidade de objetivos
e o uso informal da discrigao.

Numa outra vertente de estudos sobre discricionariedade de burocratas de nivel
de rua, Soss, Fording e Schram (2011) pesquisaram como os esforcos de disciplinar
esses burocratas por meio de ferramentas da Nova Administracdao Publica
conformam seus esforcos para disciplinar os clientes. Os autores afirmam que o uso
da discricdo ndo ocorre de forma pontual ou incompreensivel, nem reflete apenas
preferéncias individuais, mas é modelado por rotinas, ferramentas e normas
organizacionais. Nessa linha, deve-se citar o trabalho influente de Brodkin (2011),
gue analisa como os burocratas de linha de frente respondem aos instrumentos de
incentivo ao incremento e ao controle de desempenho da Nova Administracao
Publica, ajustando-os por meio de sua discricionariedade, produzindo praticas
informais que sdo muito diferentes das intencdes dos formuladores.

May e Winter (2009) estudaram a influéncia de atores politicos, dos gestores e
das disposicGes dos burocratas de nivel de rua na conformacgdo das ag¢des nas
linhas de frente da implementacdo. Os autores constataram que a influéncia de
politicos e gestores é relativamente limitada em comparagdo com o entendimento
gue tinham os executores dos objetivos da politica, seu conhecimento profissional
e suas predisposicGes em relagdo a politica publica.

Da producdo brasileira, salientamos o trabalho de Lotta (2012b), que analisou
o processo de implementacdao de um programa de saude a partir da interagao
entre burocratas de nivel de rua e usuarios da politica, assumindo que os resultados
da politica sdo influenciados pela forma como é implementada. Por sua vez, Pires
(2009) investigou como a variagdo nas praticas e nas condutas de burocratas de
linha de frente influencia os resultados da politica de inspec¢do do trabalho.

Os trabalhos citados assumem que os resultados e os impactos das politicas
publicas sdo influenciados pela forma como se dd a implementacdo, e tomam as
praticas das burocracias executoras como ponto de partida da andlise. Destacam a
relevancia das condigdes organizacionais e dos valores e visdes de mundo dos
atores implementadores.

Partiremos dessa visdo e aceitaremos a sugestdo de Hupe, Hill e Nagia (2014),
de incorporar a dimensdo normativa. Segundo eles, os valores expressos na
estrutura normativa da politica influenciam o comportamento dos atores

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 493-515 out/dez 2014



Luciana Leite Lima; Luciano D’Ascenzi; Gianna Vargas Salgado Dias e Renata Bruscatto m

responsaveis por sua traducdo. Trataremos a politica formal como um insumo,
entre outros, que explica a performance dos implementadores (Hure, 2014; May,
2012). Nesse sentido, pode-se lancar mdo da ideia desenvolvida por Majone e
Wildavsky (1984).

Para eles, as normas que estabelecem a politica publica sdo entendidas como
um conjunto de disposi¢cdes que funcionam como ponto de partida para um
processo de experimentacdo, de procura por uma estratégia mais bem adaptada
a circunstancias particulares (Maione; WiLpavsky, 1984). Nessa concepg¢do, os planos
existem apenas como potencialidades, e sua realizacdo depende de qualidades
intrinsecas e de circunstancias externas.

Politicas publicas surgem de ideias, e ideias sdo inesgotaveis. [...]. Assim
como os problemas s6 sdo realmente entendidos depois de terem sido
resolvidos, as implicagcbes de uma ideia s6 podem ser percebidas de forma
retrospectiva, apds sua utilizacdo e adaptagdo a variadas circunstancias.
(Masong; Witbavsky, 1984, p. 169-170, tradugdo nossa).

Tratar o plano como um conjunto de disposicGes permite escapar da disputa
sobre quem controla o processo de implementacdo, pois ele assume um carater
intrinsecamente descentralizado e aberto. No que se refere a medicdo do sucesso
ou fracasso, essa concepcdo abre espaco para o resultado ‘alcancado’. A medida
de sucesso ou fracasso deve estar de acordo com o esforco de acdo produzido.
Restringi-la a conformidade com objetivos previamente definidos nos leva a
desprezar os resultados reais da implementacdo. Dessa forma, o plano estimula e
orienta a implementacao.

Essa abordagem centra a andlise nos atores dos niveis organizacionais
responsdveis pela implementacdo, nas suas condicdes de trabalho e visdes de
mundo. Considera-se que a politica muda a medida que é executada; a
implementacdo é percebida como um processo interativo de formulacao,
implementacdo e reformulacdo (Mazmanian; SasaTier, 1983).

Método

Com base na literatura apresentada, selecionamos trés grupos de varidveis
independentes: conhecimento e entendimento da politica publica por parte dos
executores; condi¢cGes organizacionais; e conformidade dos implementadores
com os principios e objetivos da politica.

Por seu turno, tais varidveis foram operacionalizadas por meio das seguintes
subvariaveis:
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a) conhecimento e entendimento da politica publica por parte dos executores:
conhecimento da politica, acesso e fonte de material informativo, acesso a
treinamento e entendimento dos objetivos e das estratégias da politica;

b) condi¢des organizacionais: estrutura fisica da unidade de salde e a percepc¢ao
sobre suficiéncia e qualidade dos recursos humanos;

c) conformidade dos implementadores com os principios e objetivos da politica:
visdo dos respondentes acerca da politica publica.

Foram coletados dados primarios e secundarios. A coleta de dados primarios foi
realizada por meio de entrevistas semiestruturadas com 25 coordenadores de
unidades basicas de saude. Esses atores foram questionados sobre a implementagao
da Politica Nacional de Humaniza¢do na unidade na qual trabalhavam.

Os coordenadores sdo considerados burocratas de nivel de rua principalmente
porque cumprem com a principal caracteristica defendida por Lipsky (1980):
interagem diretamente com os cidaddos no desenvolvimento de suas atividades.
Além disso, desempenham atividades tdticas e assistenciais. Entretanto o trabalho
gerencial ndo é sua referéncia primdria; em geral, ndo tém formacdo em gestdo e
constantemente se alternam entre fungGes gerenciais e assistenciais. Na execugao
dessas atividades, desenvolvem sua carreira, as consideram o coracdo da organizacao
e o trabalho mais valioso. Sua posi¢do na estrutura organizacional ndo é fixa e ndo é
superior a dos demais trabalhadores. E o processo seletivo, por meio do qual
acessaram o servico publico, avaliou capacidades e habilidades técnico-assistenciais.

Os burocratas em destaque nesse trabalho sdo profissionais da enfermagem,
médicos, nutricionistas, assistentes sociais e psicdlogos. A hierarquia profissional
prevalece a hierarquia organizacional, assim, tém limitado espac¢o para interferir
nas atividades de seus colegas. As relagGes sdo bastante horizontais, embora o
campo da saude seja marcado por uma hierarquia propria entre as profissdes, e a
ética corporativa é um elemento preponderante em suas decisdes. Ndo é possivel

dizer que estdo “espremidos” entre o alto escaldo e o nivel de rua (PIRES, 2012), ja
gue estdo empiricamente inseridos nessa ultima categoria®.

4 Pires (2012) classifica os coordenadores como burocratas de médio escaldo. Divergimos do autor.
Defendemos que a categorizagdo como burocrata de linha de frente ou de médio escaldo deve se dar a
partir das atividades realizadas e da matriz cognitiva que orienta o comportamento dos atores, e ndo
unicamente de sua posi¢do formal na hierarquia organizacional. No caso dos coordenadores das unidades
basicas de saude, a despeito de sua posicdo formal, suas referéncias e atividades estdo lastreadas na
assisténcia. Esses atores identificam-se com seus colegas e com os usuarios, principalmente.
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O conjunto de dados secundarios é composto pelas cartilhas produzidas pelo
Ministério da Saude, nas quais detalha a politica publica, expondo as intenc¢des
dos formuladores. Os dados foram categorizados e estudados por meio de analise
de conteldo.

A Politica Nacional de Humanizacdao segundo o Ministério da Saude

A Politica Nacional de Humanizacao foi criada em 2003 pelo Ministério da Saude,
com o objetivo de solucionar os problemas da desvalorizacdo e da falta de
treinamento, em relagdo ao tratamento subjetivo, dos profissionais da saude.
Além disso, propunha-se a modificar a gestdo centralizada e verticalizada que
desincentiva o envolvimento dos trabalhadores e dos usuarios (BRASIL, 2013a).

Humanizacdo, nos termos da politica, significa a valorizacdo dos trabalhadores,
dos usuarios e dos gestores, cedendo uma maior autonomia nas ac¢oes e decisdes
relacionadas aos servigos oferecidos pelo SUS (Brasi,, 2013a). O entrosamento de
todas as partes envolvidas levaria ao fortalecimento dos vinculos entre esses
atores, aproximando-os e facilitando a identificacdo, por parte dos gestores, das
necessidades da populacdo atendida. Melhorias no local e nas condi¢Ges de
trabalho também fazem parte do plano da politica, uma vez que deixariam os
profissionais mais a vontade e satisfeitos com o seu emprego, servindo de
incentivo para um aumento na qualidade do atendimento (BrasiL, 2013b).

As diretrizes gerais para a implementacdo da politica sdo:

a) promover a gestdo participativa por meio da ampliacdo do didlogo entre os
profissionais, entre os profissionais e a populacdo, entre os profissionais e a
administracao;

b) implantar, estimular e fortalecer grupos de trabalho de humanizagdo. Eles
funcionarao “como dispositivos de articulacdo, estimulo, valorizagdo e formulacao
de politicas de humanizacdo [...]” (Brasit, 2004, p. 12);

c) estimular praticas resolutivas, racionalizar e adequar o uso de medicamentos;

d) reforcar o conceito de clinica ampliada: compromisso com o sujeito e seu
coletivo, estimulo a diferentes praticas terapéuticas e corresponsabilidade de
gestores, trabalhadores e usudrios no processo de producdo de saude;

e) sensibilizar as equipes de salde em relacdo ao problema da violéncia
intrafamiliar e quanto a questdao dos preconceitos na hora da recepc¢do e dos
encaminhamentos;

f) adequar os servicos ao ambiente e a cultura local, respeitando a privacidade
e promovendo uma ambiéncia acolhedora e confortavel;
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g) viabilizar a participagdo dos trabalhadores nas unidades de salde por meio
de colegiados gestores;

h) implementar um sistema de comunicagéo e de informag¢do que promova o
autodesenvolvimento e amplie o compromisso social dos trabalhadores de saude;

i) promover agGes de incentivo e valorizagdo da jornada integral ao SUS, do
trabalho em equipe e da participacdo em processos de educacdo permanente
gue qualifiguem a acdo e a insercdo dos trabalhadores na rede SUS.

A implementag¢ao da Politica Nacional de Humanizag¢ao nas unidades
basicas de saude de Porto Alegre

Neste tdpico apresentaremos os dados coletados nas 25 entrevistas realizadas
com coordenadores de UBS. Inicialmente, faremos uma descricdo da
implementacdo da politica. O objetivo é averiguar o desenho da politica resultante
do processo de sua execucdo. Em seguida, buscaremos compreender esse processo
a partir das varidveis explicativas selecionadas.

Primeiramente, tracamos o perfil dos profissionais das unidades bdsicas de
saude entrevistados, conforme formacdo profissional, sexo e tempo de servico.
No que se refere a formacado profissional, 12 dos respondentes sdao formados em
enfermagem, 10 sdo médicos, dois tém formacdo em servico social e um em
nutricdo. Desses, hd 21 mulheres e quatro homens; sdo mulheres seis profissionais
da medicina, e todos os profissionais da enfermagem. Em relagdo ao tempo de
servico, cinco dos respondentes possuem até trés anos de servico e 18 possuem
entre sete e 18 anos®. Dessa forma, nosso grupo de informantes é formado,
principalmente, por enfermeiras que trabalham em unidades de sadde ha mais
de sete anos. Quanto a implementacao da politica nas UBS, trabalhamos com duas
guestdes: a participacdo no Grupo de Trabalho de Humanizag¢do (GTH) e a execucdo
de acdes relacionadas a PNH.

Os GTH sdo uma das principais ferramentas de implementacdo da PNH. Eles
seriam organizados no nivel das geréncias distritais e teriam por objetivo difundir
e incentivar a implementacdo da politica. Ainda que a politica defenda uma
perspectiva de gestdo compartilhada, participam do grupo somente os
representantes das unidades.

° Houve a perda de duas respostas.
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Averiguamos que, embora os GTH ja estivessem instituidos nas geréncias
distritais pesquisadas, nove entrevistados disseram ndo saber de sua existéncia,
um afirmou que ele ndo existia e 15 relataram conhecer o grupo. Desses, apenas
guatro participavam pessoalmente. Nos demais casos, eram outros funcionarios
gue representavam a unidade. O envio de representantes para os grupos foi uma
exigéncia da geréncia distrital.

Os trabalhadores indicados para participar dos grupos em substituicdo ao
coordenador foram escolhidos com base em diferentes critérios, entre os quais:
decisdo da geréncia distrital, afinidade com a ideia difundida de “humanizacdao”
(ou seja, os profissionais vistos como amaveis e, assim, mais propensos a
“humanizar”), falta de afinidade com a ideia difundida de humanizag¢do (ou seja,
os profissionais vistos como intratdveis e, assim, mais propensos a serem
“humanizados”) e disposicdo do trabalhador.

Cabe investigar se, nos casos em que ha participacdo, os GTH sao efetivos no
alcance de seus objetivos de difundir e incentivar a implementagao da politica.
Para atingir tais objetivos, espera-se que os participantes repassem os assuntos
tratados no GTH nas reunides de equipe realizadas em suas unidades. Nesse
sentido, os informantes foram questionados quanto aos temas das reunides.
Nenhum deles soube explicar ou especificar os temas debatidos. Isso sugere que
os participantes ndo estariam difundindo os assuntos tratados em suas unidades.

Dada a situacdo acima descrita, surpreendeu o fato de que 23 informantes
afirmaram que a UBS na qual atuavam executava pelo menos uma agdo de
humaniza¢do. Se os GTH sdo os instrumentos de difusdo da politica e seu
funcionamento é deficiente, o que explica a propagacao da PNH?

O que ocorreu nao foi, propriamente, a implementacao da PNH conforme
previsto em sua formulacdo, mas a apropriacdo e a reformulacdo da politica por
seus executores. Na verdade, os coordenadores expressaram uma concep¢ao
bastante ampla e variada da politica e de suas ag¢des.

A acdo mais disseminada nas UBS foi o acolhimento, citado por 14
coordenadores. Contudo duas observacées devem ser feitas. Essa acdo é sempre
adaptada as condi¢Ges das unidades e, por isso, diferentes atividades sdo
chamadas de “acolhimento”, por exemplo: “tudo o que é feito na recepcao”, tratar
os usuarios com afeto, “olhar para eles de forma diferente”, ouvir e conversar
com usuarios e/ou resolver os seus problemas, comemorar aniversarios de
funcionarios. Em segundo lugar, essa grande referéncia ao acolhimento se deve
ao fato de que essa acao teve a primeira tentativa de implementacdo em 2001,
mas, segundo os informantes que passaram pelo processo, ndo obteve sucesso.
O Ministério da Saude apresenta o acolhimento como uma das principais diretrizes
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da PNH em 2008. Assim, essa é a acdo mais conhecida pelos informantes, que
acabam tomando-a como sinénimo de politica de humanizagao®.

Ao todo, foram citadas 20 diferentes atividades executadas que os
entrevistados enquadraram como “politica de humanizagdo”: visita domiciliar,
grupos de informacdo e prevencdo (gestantes, dependentes quimicos, diabete,
asma), festas internas (almogos, comemoracdo de aniversdrios), ambiéncia
(decoracdo da unidade para campanhas, pintura de paredes), reunido de equipe,
busca ativa (procedimento técnico de acdo em vigilancia epidemioldgica), sala de
espera (a¢do que utiliza o espago da sala de espera para dar informacdes sobre
salde), testes rapidos (DST, HIV, gravidez), Programa Pra-nené (vigilancia da saude
das criangas no primeiro ano de vida), educacdo permanente, satde do trabalhador,
participacdo em capacitacbes promovidas pela SMS, visitas a escolas e asilos,
realizacdo de palestras em escolas (a pedido), ouvir o usuario, qualquer agdo
realizada na recepgdo, assisténcia ao direito da mulher, oferta de consulta de
psiquiatria e, ainda, mudanca de comportamento.

Algumas dessas atividades fazem parte da rotina das UBS, precedendo a PNH,
por exemplo: reunides de equipe, grupos de informacdo e prevencao, participacdo
em capacitacgGes, visita domiciliar, Programa Pra-nené. Outras dificilmente podem
ser inseridas na categoria “atividade”: ouvir o usuario, mudanca de
comportamento, qualquer acdo que se faz na recepgao. A diversidade é um dado
importante, assim como a indicacdo de afazeres rotineiros ou vagos.

Além disso, iniciativas como visitas a escolas e asilos, busca ativa e assisténcia
ao direito da mulher sdo respostas as caracteristicas do territdrio e da populacao
residente. As situacdes de busca ativa relatadas, por exemplo, eram iniciativas
voluntdrias dos profissionais, que, utilizando seus préprios veiculos, visitavam
pessoas com dificuldade de locomoc¢dao ou com doencgas contagiosas que, por
algum motivo, ndo compareceram a consulta agendada. O atendimento de
“assisténcia ao direito da mulher” era uma iniciativa de uma enfermeira que

tinha conhecimento sobre procedimentos administrativos auxiliares dirigidos as

& Acolhimento é o “processo constitutivo das prdticas de produgdo e promogdo de satde que implica
responsabilizagdo do trabalhador/equipe pelo usuério, desde a sua chegada até a sua saida. Ouvindo sua
queixa, considerando suas preocupag¢les e angustias, fazendo uso de uma escuta qualificada que
possibilite analisar a demanda e, colocando os limites necessarios, garantir atengdo integral, resolutiva
e responsdvel por meio do acionamento/articulagdo das redes internas dos servigos (visando a
horizontalidade do cuidado) e redes externas, com outros servigos de saude, para continuidade da
assisténcia quando necessario.” (BRASIL, 2008, p. 51).
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mulheres em situacdes de risco ou violéncia. Nada disso era previsto pela SMS,
nem constava claramente nas tarefas a serem desenvolvidas ou, muito menos,
fazia parte da PNH. Contextualmente, foram atividades formuladas e
implementadas para dar conta das necessidades locais. Desse modo, se, por um
lado, o produto do voluntarismo é a aparente falta de padrdo na implementacao,
por outro, se trata da apropriacdo e do controle do trabalho e das prioridades,
especificos a cada lugar, por parte da burocracia implementadora.

Também chama a atencdo que nenhum respondente tenha citado ag¢bes de
cogestdo e que os usudrios sejam sempre referidos do ponto de vista assistencial.
A gestdo foi referida por trés coordenadores na forma de reuniGes da equipe de
profissionais de saude.

Cremos que aqui hda um problema de desenho da politica. Do ponto de vista do
gestor federal, a participacdao dos usuarios na gestdo dos servicos é uma medida
para incrementar a efetividade. Contudo, do ponto de vista do profissional de
saude, que também é gestor de servico e cujo trabalho consiste em interacdes
diarias com os cidaddos, compartilhar sua autoridade com seus “pacientes” é um
processo de perda de poder e de criacdo de incertezas na consecucdo de seu
trabalho. Percebemos que ha um esforgo dos profissionais para, ao mesmo tempo,
manter uma relacdo cordial — que sugere um grau de aproximacao — e profissional,
gue exigiria certo distanciamento de seus “pacientes”. Provavelmente por isso,
ndo percebemos nenhum grau de compartilhamento de tarefas de gestdao nas
relagdes cotidianas das UBS, como ensejaria a PNH, embora os coordenadores
oucam diariamente as demandas dos usudrios e precisem lidar com a pressao
direta deles — situacdo que ndo é vivenciada pelos gestores municipais e, menos
ainda, pelos gestores federais.

Percebemos que a implementacao da politica ocorreu por meio da apropriacao
local e ampla das acGes propostas. A seguir, apresentaremos os dados referentes
as variaveis explicativas, anteriormente descritas.

A varidvel “conhecimento e entendimento da politica publica” foi
operacionalizada por meio das subvaridveis conhecimento da politica, acesso e
fonte de material informativo, acesso a treinamento e entendimento dos objetivos
e das estratégias da politica.

O que consideramos “conhecer a politica” incluiu desde “ter ideia” até “conhecer
os objetivos e as diretrizes”. Nessa abrangéncia, 24 respondentes relataram
conhecer a politica de humanizagao, sendo que 15 foram informados em reunides
com as geréncias distritais, cinco em cursos de capacitacdo ofertados pela
Secretaria Municipal de Saude sobre temas diversos relacionados a assisténcia a
salde, e quatro receberam informacGes de fontes variadas (tarefas de docéncia,
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propaganda veiculada na midia televisiva, capacitacdao em hospital que trabalhava
anteriormente, estudando para concurso publico). De forma geral, a principal
fonte de difusdo da politica pareceu ser a geréncia distrital, que, a partir da
exigéncia de criar os grupos de trabalho de humanizacdo, passou a solicitar que os
coordenadores indicassem um representante da unidade nesse férum.

No que tange ao acesso dos coordenadores a material informativo e
treinamento, dos 24 respondentes que conhecem a politica, nove informaram ter
recebido material informativo, 13 relataram ndo ter recebido e dois ndo lembram.
Consideramos material informativo todo material que contivesse alguma
explicacdo sobre principios, objetivos e estratégias da politica publica. As fontes
de oferta desse material sdo variadas: pesquisa voluntdria na internet, cursos, e-
mail, folheto, Conferéncia Nacional de Saude e Comité Municipal de Humanizacao.

Entendemos como treinamento desde curso de capacitacdo até palestras. Dos
24 respondentes que afirmaram conhecer a politica publica, oito receberam
treinamento (seis da SMS e dois de hospitais privados) e 16 ndo receberam. Os
cursos ofertados por hospitais privados versaram sobre o Sistema Unico de Saude
de forma geral. Os temas dos treinamentos ofertados pela SMS foram acolhimento
e outras politicas ou procedimentos assistenciais. Somente um coordenador
recebeu treinamento especificamente sobre a politica de humanizagdo. Esse
informante foi encarregado da implantacdo do Grupo de Trabalho de Humanizacao
em uma das geréncias distritais de saude.

A partir de 2006, a SMS passou a solicitar a inser¢do das atividades de humanizacao
nos relatdrios de gestao das UBS, instrumento de prestacdo de contas. Dessa maneira,
por um lado, os coordenadores deveriam implementar a¢Ses de humanizagdo nas
UBS; por outro, tiveram pouco ou nenhum acesso ao conteudo da politica. Esse
contexto é propicio para a apropriacao e a reformulacdo da politica.

Se atentarmos para os objetivos e as estratégias da politica, segundo a visdo
dos atores entrevistados, veremos que um processo de reformulacdo ocorreu.
Quando indagados sobre os objetivos, os 24 respondentes que informaram
conhecer a politica apresentaram uma série de questdes que agrupamos a partir
de duas énfases — objetivos com foco no usudrio ou no trabalhador —, ambas
distribuidas em 18 diferentes citacoes.

Relacionados ao usuario, os coordenadores consultados mencionaram 11
diferentes objetivos. Os mais citados se pautaram no atendimento (melhorar
atendimento, tornar mais resolutivo, tornar mais personalizado, tornar mais
humano, atender com equidade e tornar mais afetivo) e no acolhimento. Os
demais sdo: melhorar o acesso aos servicos de saude, olhar de forma diferente
para os usuarios, educar o usuario no que se refere ao funcionamento do SUS e
das unidades de saude e humanizar os partos para diminuir o nimero de cesdreas.
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Com énfase nos trabalhadores, sete diferentes objetivos foram atribuidos a
politica: melhoria da estrutura fisica dos prédios com a criagcdo de espaco de
descanso, melhoria das prdticas de trabalho, incremento das condicdes de
trabalho, melhoria do clima de trabalho, integracdo dos funcionarios, acolhimento
do trabalhador e humanizacdao do servidor.

Uma vez mais, pode-se observar que os atores ndgo compartilham do mesmo
entendimento quanto aos objetivos da politica, e também é possivel questionar
a atribuicdo de estatuto de objetivos a questdes como: tornar o atendimento
mais humano ou olhar de forma diferente para os usuarios. Em meio a diversidade
de “objetivos” citados, percebemos a interpretacao livre e subjetiva da politica, a
partir do que sugere seu nome: humanizacdo. Mesmo porque foi comum o uso de
termos como afeto, humano, olhar, educacao, personalizar. Esses sdo, na percep¢ao
dos entrevistados, relacionados com a palavra “humanizar”. Dessa forma, embora
os objetivos citados ndo constem diretamente como alvo da PNH, de forma geral,
e considerando as proposicdes extremamente amplas e vagas da politica, eles
acabam sendo concebidos como tal.

A diversidade de objetivos se expressa na variedade de estratégias citadas.
Vinte e um atores apontaram 14 diferentes estratégias para alcancar os objetivos
da politica, e quatro informantes ndo souberam responder. O acolhimento aparece
como a a¢do mais citada, sendo que 11 informantes o consideraram a forma de
operacionalizacdo da politica. Além do acolhimento, tivemos: melhorar estrutura
fisica (sala de espera e sala de acolhimento), educagdo permanente e saude do
trabalhador, reformular marcacdo de consultas (eliminar ou aumentar a oferta),
conscientiza¢cdo dos usuarios do funcionamento da UBS e suas limitagdes,
promover eventos festivos com funcionarios, mudar comportamento dos
profissionais, mudar metodologia de trabalho, envolver todos os profissionais,
trabalhar com o Conselho Municipal de Saude, garantir os direitos dos usudrios,
gestdao compartilhada pela equipe de profissionais da saude, implantar o Grupo
de Trabalho de Humanizacdo e conversar.

Algumas estratégias sdo muito gerais, assemelhando-se a principios (garantir
os direitos dos usuarios) ou objetivos (mudar o comportamento dos profissionais).
Outras sdo mais operacionalizaveis: promover eventos festivos, implantar o Grupo
de Trabalho de Humanizagdo. Além disso, o acolhimento apareceu como objetivo
e estratégia. Observa-se que ndo ha entendimento compartilhado sobre a questao,
nem clareza quanto a relagao entre objetivos e estratégias.

No que se refere a variavel “condicdes organizacionais”, consideramos a
estrutura fisica da unidade de saude e a percepgao sobre qualidade dos recursos
humanos.
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Os dados sobre a estrutura fisica das unidades de saude foram coletados a
partir da observacdo. Recebeu atencdo o aspecto geral dos prédios, como a
existéncia ou nao de infiltragGes, pintura das paredes, tamanho das salas de
atendimento e de espera. Esse ultimo espaco figura com importancia no plano da
politica publica, pois, ao lado da fila, é lugar privilegiado de primeiro contato
entre os usuarios e o sistema de salde. Sua estrutura pareceria apontar para uma
maior ou menor aderéncia das unidades aos objetivos da politica.

Foram utilizados os seguintes critérios de classificagdo:

* 6tima estrutura fisica: prédio novo ou reformado, sala de espera ampla,
podendo ter cadeiras com encosto, TV, revistas e brinquedos;

* boa estrutura fisica: prédio novo ou reformado, sala de espera pequena ou
sem sala de espera;

e estrutura fisica regular: prédio com infiltracGes, problemas no forro e/ou
piso, sala de espera pequena ou sem sala de espera, salas de atendimento
pequenas;

e estrutura precaria: unidade funcionando de forma improvisada em local ndo
adequado para o desenvolvimento dos servicos.

Classificamos sete unidades na categoria “estrutura fisica 6tima”, localizadas
em prédios novos ou recém-reformados, com sala de espera ampla e, algumas,
com aparelho de televisdo, livros, revistas e brinquedos. Nove unidades tiveram
suas estruturas fisicas classificadas como “boas”, pois, embora o prédio também
fosse novo ou reformado, a sala de espera era pequena (sete unidades) ou ndo
existia (duas unidades). Nessas, os usuarios esperavam na parte externa da UBS
ou nos corredores. Na categoria “regular”, classificamos sete UBS, ja que os prédios
apresentavam infiltracdes e/ou deficiéncia no piso e no forro. Em duas dessas
UBS, a sala de espera era ampla, sendo que numa delas havia equipamentos
desativados empilhados nos cantos; duas unidades possuiam sala de espera
pequena; e trés sequer a possuiam. Por fim, encontramos duas unidades
funcionando de forma improvisada, ja que seu prédio estava em reforma. Essas
estavam em situacdo extremamente precaria, sujas, ou ndo havia sequer pias
para lavar as maos.

A maioria das unidades visitadas (16) estava em condi¢Ges boas ou 6timas.
Entretanto deve-se ressaltar que as reformas feitas priorizaram as areas voltadas
para a assisténcia. Espacos para refei¢cdes, descanso e reunides para os funcionarios
ainda sdo raros, o que é contraditério com o objetivo de valorizacdo do trabalhador
contido na PNH. Com isso, parece ndo haver relagdo entre as condigdes fisicas da
unidade e a implementacdo de acdes relacionadas a politica de humanizacao.
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No que se refere a percepcdo sobre a qualidade dos recursos humanos
necessarios para desempenhar as atividades, encontramos o seguinte quadro: 17
coordenadores de UBS consideravam que os recursos (médicos, enfermeiros e
pessoal administrativo) disponiveis em suas unidades eram insuficientes para as
atividades que precisariam ser executadas. Soma-se a isso a percepcao da falta de
treinamento, seja voltado para procedimentos técnicos, seja para desenvolver
habilidades de comunicacdo e interacdo com colegas e usuarios. Por outro lado,
oito atores informaram que a qualidade dos recursos humanos seria adequada a
demanda da unidade.

A questdo dos servicos administrativos interfere de forma importante na rotina
dos profissionais. Ndo ha previsdo de trabalhadores administrativos no quadro
de pessoal das UBS. Esses servicos sdo realizados pelos profissionais de
enfermagem e, em alguns casos, com o auxilio dos segurancas-porteiros. Esses
agem prestando informagbes sobre o funcionamento das unidades e/ou
atendendo ao telefone. Os trabalhadores da limpeza e da seguranca sdo
terceirizados, e sua participacdo nas atividades administrativas é voluntaria. Dessa
forma, a execucdo dessas atividades varia muito entre as UBS.

Salienta-se que nao houve acréscimo de recursos relativos a politica—sdo as mesmas
pessoas, com a mesma carga hordria e com uma rotina ja estabelecida. Portanto as
UBS deveriam dar conta das tarefas anteriores reconfiguradas a luz da PNH.

Para tratar da relacdo entre as condi¢des organizacionais e a implementacao,
devemos lembrar que as a¢Oes implementadas e os objetivos atribuidos a PNH
foram reformulados pelos implementadores, permitindo lidar com os
constrangimentos percebidos. Bem por isso, a influéncia das condigées
organizacionais sobre a implementacdo se mostrou fraca.

Por fim, a variavel “conformidade dos implementadores com os principios e os
objetivos da politica” foi operacionalizada, principalmente, por meio da visdo dos
respondentes acerca da politica publica. Em primeiro lugar, 17 respondentes
entendiam que a politica de humaniza¢do ndo estaria adequada a realidade de
constrangimentos e limitacdes em que operam as unidades de saude. De acordo
com essa visao, as UBS ndo contavam com espacos adequados para fazer o primeiro
atendimento (“sala de acolhimento”, espac¢o para indagar o usuario sobre sua
salude com privacidade) e com trabalhadores suficientes para realizar esse
atendimento da forma como deveria (segundo a visdo disseminada, o acolhimento
exigiria mais tempo de conversa com o usuario).

Em segundo lugar, sete atores enfatizaram questdes que versam sobre a clareza
e a relevancia da politica publica. A politica é considerada subjetiva, de dificil
operacionalizagao ou, ainda, utdpica. Também pudemos perceber certo desconcerto
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guanto a ideia de uma politica que propde humanizar um servico prestado por seres
humanos a humanos. Além de colocar em xeque certa identidade humanista, os
problemas de funcionamento dos servigos passariam a ser decorrentes do
comportamento dos trabalhadores, e ndo da caréncia de recursos.

Apenas um coordenador respondeu que considera a politica adequada as
necessidades da unidade basica de saude. Os demais estavam pessimistas e ndo
a viam como uma iniciativa que pudesse solucionar as dificuldades que enfrentam
ou melhorar seu trabalho. Esse quadro apontou para um baixo grau de apoio a
politica. De fato, sua execug¢do nao foi aquela formulada pelo Ministério da Saude.
Vimos que a PNH foi interpretada e reformulada. O resultado desse processo foi
a politica publica efetivamente implementada. Assim, podemos corroborar a
literatura no que diz respeito a relagcdo entre apoio a politica e sua efetiva
implementacdo. Em nosso caso, a visdo negativa dos coordenadores sobre a PNH,
a socializacdo inexistente e os constrangimentos operacionais prejudicaram a
implementac¢do da politica formulada pelo Governo Federal. Em compensagao,
houve redirecionamento da implementacdo da politica de humanizagdo, enquanto
formulagdo realizada pela burocracia de nivel de rua.

A Politica Nacional de Humanizag¢do segundo a burocracia implementadora

A relacdo entre a politica publica formal e a politica publica implementada,
com a qual o cidaddo se relaciona, é um tema que paira sobre o campo da analise
da implementacdo de politicas publicas desde a afirmacdo, de Pressman e
Wildavsky (1984), de que o verbo implementar precisa ter como objeto uma politica
publica. Aceita-se que tal relacdo ndo é de determinacdo e que o plano sofre
modificagdes durante sua execuc¢do, assim como também influencia as acdes e
decisdes dos implementadores.

Foi justamente isso que averiguamos em nosso estudo. Uma relagdo bastante
fraca entre a acdo dos implementadores e o plano. Esse é pouco estruturado, seus
objetivos ndo estdo claros, bem como as formas de alcancga-los, e ndo houve
socializacdo. Essas caracteristicas abrem espaco para a agéncia dos
implementadores, pois, como apontam Majone e Wildavsky (1984), politicas
publicas abstratas estdo sujeitas a muitas incertezas e contém mundos possiveis
de aplicagdes praticas: quanto mais geral uma ideia, mais provavel que ela seja
realizada de forma diversa daquela pensada pelos formuladores.

A ideia de humanizar os servigos de saude foi apropriada pela burocracia
implementadora, que promoveu a seguinte adaptacdo: redefiniu as atividades
da humanizacdo, que, em vez de surgirem na forma de novas tarefas a serem
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desenvolvidas, se transformaram em rétulos aplicados a atividades previamente
existentes. Com isso, esses atores construiram uma politica que diferia bastante
da proposta dos formuladores. Temos duas questdes aqui.

Primeiro, diante da frouxiddo das definicOes, da caréncia de treinamento, das
limitacGes percebidas no contexto organizacional e da exigéncia formal de que
fossem executadas a¢des de humanizac¢do, os implementadores construiram uma
ideia ampla e ndo compartilhada da politica. Isso permitiu o seguinte ajuste:
atividades que ja faziam parte da rotina das unidades foram recategorizadas como
acdes da politica de humanizag¢do. Com isso, os atores cumpriam com uma exigéncia
formal da SMS, recheando seus relatdrios de atividades com a¢Ges da nova politica.
Como afirma um respondente, “tem um monte de coisas que a gente faz que é
humanizag¢do e nds nao sabiamos”. Tal movimento permitiu lidar com o gap entre
objetivos e realizacdes, moldando os objetivos ao que pode ser feito ou ao que ja
era feito. Desse modo, a adaptacdo da politica minimizou a caréncia percebida de
recursos e possibilitou a implementacgao.

Nota-se que as condi¢des organizacionais moldam as praticas dos atores. Assim,
o processo de adaptacdo é resultado das decisdes e acdes dos atores
implementadores frente aos incentivos organizacionais (Brookin, 2011).

Segundo, é essa reformulacdo que permite dizer que a Secretaria Municipal da
Saude de Porto Alegre implementa a Politica Nacional de Humanizacdo. Esse
processo de implementacdo/adaptacdo/formulacdo demonstra que, apesar das
falhas de desenho, o plano da politica exerce influéncia nos espacos locais. Nesse
caso, isso ocorreu por meio da ideia preconcebida de “humanizacdo” e da
solicitacdo da SMS de que “a¢bes de humanizagdo” fossem inseridas nos relatérios
de gestdo das unidades.

A adaptagdo da PNH aos contextos locais possibilitou aos implementadores
resolver trés problemas: atender as demandas da autoridade central, manter a
rotina funcionando e evitar conflitos com funcionarios (que sdo comuns quando
novas atividades sdo adicionadas a rotina). Assim, foi interessante atentar para a
especificidade do trabalho dos coordenadores, que interagem com os demais
trabalhadores de salde, com a geréncia distrital e com os usudrios. Recebem e
atendem demandas nessas trés frentes. Tal conformacdo expressa um grau elevado
de discricionariedade no desempenho de suas fun¢des. A discricionariedade
funcionou como um mecanismo de adaptacdo e, também, de formulacdo. E a
adaptacdo pode ser vista como um processo de correcdo de erros de desenho e de
acomodacdo de diferentes demandas e necessidades.

Observou-se também que tanto as a¢Ges desenvolvidas quanto os objetivos e
estratégias atribuidos a politica enfatizavam a assisténcia, afastando-se das
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intengdes dos formuladores e indicando um ndo compartilhamento de
preferéncias com as instancias gestoras do sistema. Nesse quadro, Méier e O'Tolle
(2006 apud Lotta, 2012a) consideram que o processo de tomada de decisdo do
burocrata de nivel de rua teria como referéncia sua representatividade perante
os cidadaos, “suas acdes se encaixam nos valores que compartilha com o publico”
(LotTa, 20124, p. 37). Isso pode ser decorréncia da prépria natureza do trabalho no
setor de saude, no qual os servicos sdao produzidos por meio da interacdo entre
profissional e “paciente”.

A dindmica de implementacdo da politica publica estudada apontou para a
importancia da burocracia implementadora como variavel explicativa da trajetéria
e da conformacdo do processo, assim como da politica efetivada. O espaco de
execucdo apareceu como lécus de criacdo de objetivos e estratégias, expressando
o poder decisdrio desses atores.

A discricionariedade permitiu a implementacdo da politica. No entanto esse
mesmo mecanismo garantiu que o produto da execucdo fosse diverso de seu
planejamento inicial. Esse foi o paradoxo que encontramos em nosso estudo.

Vimos implementadores que decidem, formulam e disputam o controle de
seu espaco de atuacdao com outros niveis hierdrquicos e, inclusive, com outros
niveis de governo. A partir disso, podemos definir a implementacdo como um
processo de apropriacdo de uma ideia que, nesse sentido, é consequéncia da
interacdo entre a intencdo (expressa no plano) e os elementos dos contextos
locais de acdo. Em nosso estudo, formulacdo e implementacdao mesclam-se por
meio das percepcdes, decisdes e acdes da burocracia implementadora.

Os resultados apontam que a burocracia ndo apenas responde aos incentivos
centrais, como os adapta, criando praticas informais que respondem pelo sucesso
da politica.

Consideragoes finais

A burocracia responsavel pela implementacdo da Politica Nacional de
Humanizag¢do dos Servigos de Saude construiu um conjunto de ideias peculiares a
respeito da politica. A amplitude e a multiplicidade dessas percepcdes foram
facilitadas pela auséncia de uma socializacdo desses atores nos marcos da politica.
Contudo, a partir da leitura da estrutura normativa da politica publica, podemos
dizer que ela prépria é pouco estruturada. Em segundo lugar, diante da exigéncia
de que executassem acdes de humanizacdo, os atores foram adaptando as
atividades tradicionalmente desenvolvidas a suas respectivas compreensées do
gue fosse a politica. Com isso, temos uma situacdo interessante: apesar da caréncia
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de treinamento e de pessoal, bem como do entendimento difuso e multiplo dos
objetivos e das estratégias, praticamente todas as unidades implementaram algum
tipo de “politica de humanizacao”. Usamos aspas para enfatizar que a politica sera
diferente conforme a compreensdo que tém os atores sobre ela. Dessa forma, a
politica se tornou uma categoria de entendimento eminentemente local. Ela
deixou de ser uma politica publica do Ministério da Saude e passou a ser uma
politica publica do implementador.
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Este artigo analisa a implementacdo do Programa Bolsa Familia na cidade de Belo
Horizonte, a partir dos agentes de base (street-level bureaucrats), sob a perspectiva da
condicionalidade educacional. O programa transfere uma bolsa para familias em situagao
de pobreza, vinculando o pagamento ao cumprimento de corresponsabilidades nas areas
da educagdo e saude. Lipsky (1980) é uma referéncia nesse campo, porque, ao analisar esse
processo a partir da perspectiva dos atores que estdo na ponta, assume que tais agentes
exercem influéncia sobre essas politicas, alterando seu curso de agdo. Nessa cidade, os
profissionais da educagdo e da assisténcia sdo os que correspondem a caracterizagao do
autor. As 31 entrevistas realizadas indicam que ha tipos diferentes de interagdo, explicados
pelas distintas percepgdes, valores e interpretacdes que esses atores constroem quando
desempenham suas fungdes, estimulando o fortalecimento de redes de cooperagdo. A
pesquisa revela que essa condicionalidade mobiliza os agentes de base, mesmo quando a
intersetorialidade ainda é um problema institucional.

Palavras-chave: politicas publicas, agente publico, discricionariedade, implementacgao,
politica social
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andlise a partir dos agentes publicos de base

La implementacién del Programa Bolsa Familia bajo la perspectiva de la condicionalidad
educacional: un analisis a partir de los agentes publicos de base

Este articulo examina la implementacién del Programa Bolsa Familia en la ciudad de
Belo Horizonte, a partir de los agentes bdsicos ( burdcratas a nivel de calle ) , desde la
perspectiva de la condicionalidad educativa. El programa transfiere una beca a las familias
en situacion de pobreza con la vinculacién del pago al cumplimiento de
corresponsabilidades en las areas de educacion y salud. Lipsky (1980) es una referencia en
este campo , ya que, en el andlisis de este proceso desde la perspectiva de los actores que
estan en el borde, se supone que estos agentes ejercen influencia sobre estas politicas,
cambiando su curso de accion. En esta ciudad, los maestros y trabajadores sociales son
los correspondientes a la caracterizacion del autor. Las 31 entrevistas indican que hay
difereA implementantes tipos de interaccion, explicado por las diferentes percepciones,
valores e interpretaciones que estos actores construyen cuando realizan sus funciones,
fomentando el fortalecimiento de las redes de cooperacion. La investigacion revela que
esta condicionalidad moviliza los agentes.

Palavras clave: politicas publicas, funcionario publico, discricionariedad,
implementacion, politica social

The implementation of the Bolsa Familia Program and the educational conditionality: the
role played by street-level bureaucrats

This article examines the implementation of the Bolsa Familia Program in the city of
Belo Horizonte (Brazil) considering the role played by street-level bureaucrats regarding the
program’s educational conditionality. The program grants a benefit to poor families in
compliance with co-responsibilities in education and health. Lipsky (1980) is a reference in
this field because he analyses this process from the perspective of actors who are on the
edge of policies, assuming that these agents exert influence on these policies by changing
their course of action. In this city, school and social workers are the ones who correspond
to Lipsky’s characterization. The interviews indicate that there are different types of
interaction, explained by different perceptions, values and interpretations that these actors
construct when they perform their duties, encouraging the strengthening of cooperation
networks. The research reveals that the program’s conditionality mobilizes street-level agents,
even when intersectoral support is still an institutional problem.

Key words: public policy, civil servant, discretion, implementation, social policy
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Introducgao

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado pelo Governo Lula em 2003 com a
missdo de unificar os programas nacionais de transferéncia de renda
existentes (Bolsa Escola Federal, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas, Cartdo Alimentagdo
e Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil). Ao direcionar recursos para a
populacdo em situacdo de pobreza/pobreza extrema, o PBF incorpora, na sua
arquitetura, um conjunto de condi¢des que devem ser satisfeitas pelas familias
beneficiadas, vinculando-as ao programa.

Em relagdo a condicionalidade educacional, os programas de transferéncia
de renda com contrapartidas (PTRC) articulam-se com varias outras politicas,
utilizando o aluno bolsista e a escola como elementos condicionantes do
recebimento do recurso, ampliando seu carater institucional no processo de
implementacdo de politicas publicas. A escola ndo é, portanto, uma instancia
comprometida apenas e tdo somente com sua dimensao curricular, pedagdgica e
formativa. De acordo com Algebaile (2009), ha uma série de atribui¢cdes conferidas
a ela que marcam sua posicdo como materializadora da acdo estatal por meio da
burocracia governamental, sobretudo em relacdo as politicas sociais
historicamente desenhadas para os mais pobres ou desfavorecidos.

Do ponto de vista dos agentes publicos que integram esses (e outros)
espacos e que estdo envolvidos no processo de implementacao de PTRC junto
aos cidaddos (professores, profissionais da educacdo e da saude e assistentes
sociais sdo alguns dos atores que atuam nessa cadeia), pode-se afirmar que esses
sujeitos desempenham uma grande variedade de fun¢des, nem sempre
diretamente ligadas as suas atividades “oficiais”. Segundo Lipsky (1980), esses
agentes sdo, portanto, atores que detém algum poder discricionario e, por isso,
podem promover modificagdes no curso das acbes e/ou resultados dos programas.

De acordo com esse autor, a populacao afetada pela politica e os agentes publicos
de base em contato com ela (os chamados street-level bureaucrats ou burocratas
no nivel da rua) poderiam e deveriam influenciar de forma mais intensa o processo
de planejamento de politicas publicas. Para Winter (1993; 2003), como esses
profissionais estdo “na ponta”, o exercicio cotidiano de suas fun¢ées molda suas
estratégias de acdo, incrementando os ganhos de eficdcia e eficiéncia dos programas.

Em relagdo ao PBF, a condicionalidade educacional vincula, de alguma forma,
todos os atores que integram a estrutura organizacional dessas unidades, além
de aproxima-los de outros agentes publicos externos a essa estrutura, que acabam
também envolvidos e envolvendo aqueles primeiros. No momento em que se
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depende desses agentes para que as politicas efetivamente acontecam, entender
como os papéis sdo desempenhados é crucial para que se compreenda o itinerario
percorrido pelas politicas dentro e fora daqueles espacos.

Considerando essa perspectiva analitica como referéncia, a escola emerge como
instituicdo permeada por questdes organizacionais informais ou ocultas, muitas
delas desvinculadas do nucleo pedagdgico propriamente dito. Segundo Shiroma
(2007), a escola publica é, também, um dos varios elos da a¢do estatal, estando
sujeita aos diferentes objetivos estratégicos de distintos governos. Nessa
perspectiva, a escola integra a estrutura burocratica do Estado, o que faz com que,
em maior ou menor grau, sujeite-se as diretrizes definidas por esses governos.
Tendo isso em vista, pretende-se, neste artigo, analisar o processo de implementacdo
do PBF em Belo Horizonte sob a perspectiva da condicionalidade educacional.

A implementacdo de politicas publicas e os agentes de base

De acordo com Hill (1997), duas concepgdes de analise surgidas no campo
das politicas publicas ajudam a compreender como o processo de implementacao
acontece: os modelos top-down e bottom-up. A pergunta feita por esses modelos
estd relacionada com o nivel de atuacdo discricionaria que os agentes
implementadores possuem. Cada modelo adota um tipo diferente de visdo sobre o
assunto, apostando que o sucesso da implementacao é influenciado por essa variavel
em uma das dire¢des e pela conexdo existente entre a dire¢do escolhida e o tipo de
politica e ambiente onde ela é inserida.

Segundo aquele autor, o modelo top-down (de cima para baixo) parte do
pressuposto que as acdes dos agentes publicos sdo direcionadas ao cumprimento
das metas tracadas na fase de formulacdo, que antecede a implementacdo. Para
essa vertente, os objetivos estabelecidos na fase de formulacdo devem ser
seguidos rigorosamente no momento seguinte, e essa fase deve reunir todos os
meios necessarios para que o plano tracado seja cumprido.

H3, assim, uma nitida separagdo entre as fases de formulagdo e de implementagao
de politicas publicas. Assume-se que a politica opera em um fluxo hierarquico, de
cima pra baixo. As politicas sdo formuladas pelos superiores e a administracdo apenas
executa o que foi pensado nas etapas anteriores. A funcdo dos agentes publicos se
limita a apenas cumprir as metas estabelecidas no processo de formulagdo. Nesse
modelo, a discricionariedade dos burocratas implementadores ndo é encorajada e
as regras devem ser claras a fim de impedir qualquer decisdo individual dos agentes.

O outro modelo — bottom-up (de baixo para cima) — critica a visdo anterior
centrada no processo hierarquizado. Para Hill (1997), a implementacédo é parte de
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um processo continuo que se desenvolve e se modifica em cada fase. Esse modelo
propde que a implementacdo deve ser um jogo que possibilite o aprendizado e a
criacdo de politicas, que devem ser compreendidas como um processo de
realizacdo de experimentos que poderdo desdobrar-se em novas politicas, ndo
sendo possivel exercer um controle perfeito ao longo de sua execucao.

Lipsky (1980), um dos principais pesquisadores a partir dessa perspectiva, afirma
gue certas situacdes ndo previstas anteriormente sé podem ser resolvidas no
momento em que ocorrem e essa solucdo se dd com a decisdo
discriciondria tomada pelos agentes. Como sdo os préprios agentes que se
relacionam diretamente com os cidaddos e que possuem o verdadeiro
conhecimento sobre a situacdo, ndo se pode exigir deles a tomada de uma decisdo
gue seja baseada numa solucdo definida abstratamente. De acordo com Wilson
(1989) e Moody & Musheno (2003), os agentes, ao tomarem uma decisdo, sofrem
varios tipos de influéncias, podendo criar novos meios de implementacdo da
politica ou, até mesmo, novos objetivos para o programa. Por isso, pode-se dizer
gue a politica muda a medida que é executada e que seu sucesso ou fracasso
depende também da atuacdo dos agentes envolvidos diretamente nessa etapa.

Assim, o processo de implementacdo de politicas publicas deve ser entendido
como um conjunto de interacGes entre os agentes implementadores e os
destinatarios dessas politicas. Esse processo possibilita mudancas e aprendizagem
no campo das politicas publicas através dos valores e ideias individuais de cada
agente que, ao atuar, acaba gerando algumas transformagdes no programa.

Uma vez que o foco dos estudos nessa perspectiva estd em compreender o
gue acontece na base da implementacdo e quais suas influéncias e transformacdes
no processo de operacionalizacdo das politicas, deve-se, primeiramente, entender
como e por que a discricionariedade que os agentes de base sdo capazes de exercer
na burocracia governamental é a chave de todo o processo de implementacdo de
politicas. E nessa linha de pensamento que Lipsky (1980) buscou desenvolver sua
teoria, conhecida como Street-level Bureaucracy, que trata da atuacdo dos
burocratas no processo de implementacdo, principalmente dos burocratas
implementadores ou agentes publicos de base.

O termo burocracia no nivel da rua, traducdo literal da expressao cunhada por
Lipsky (1980, p.3), diz respeito aos “servidores publicos que interagem diretamente
com os cidaddos no curso de seus empregos, e que tém critério substancial na
execucdo de seus trabalhos”. Para o autor, os tipicos burocratas de rua seriam aqueles
empregados publicos que concedem o acesso a programas do governo e fornecem
servicos dentro desses programas. Professores, policiais, profissionais da saude,
assistentes sociais sao alguns dos exemplos classicos descritos em suas pesquisas.
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Lipsky (1980) demonstra a importancia desses agentes que, por serem
fornecedores dos servicos e bens publicos aos cidadaos, sdo considerados o foco
da controvérsia politica. Enquanto, de um lado, sdo pressionados por suas
agéncias para melhorarem a efetividade, de outro, sdo pressionados por grupos
de cidad3os para aumentarem a eficiéncia e eficacia dos servigos publicos.

Na visdo de Lipsky (1980), a discricionariedade é uma caracteristica central e
estrutural da atuacdo do burocrata de rua. Para ele, esses agentes produzem grande
impacto sobre as politicas publicas implementadas devido a autonomia que
possuem no exercicio de suas funcdes, cotidianamente. E por isso que, muitas
vezes, uma mesma politica pode produzir resultados totalmente diferentes em
realidades diferentes.

Lotta (2010, p.4) faz uma observagdo interessante sobre o entendimento do
poder discricionario desses agentes ao afirmar que “a discricionariedade exercida
pelos burocratas é resultado da interagdo que exercem entre seus préprios valores,
valores de outros atores envolvidos, os procedimentos, restricdes, estruturas,
incentivos, encorajamentos e proibicdes”. Assim, é necessdrio examinar os padrdes
de interacdo para compreender por que as a¢des foram feitas daquela forma. A
guestdo, portanto, é olhar para o ambiente institucional e relacional dentro do
qual a burocracia opera.

O reconhecimento da discricionariedade implica em maiores chances de
sucesso de uma politica em contextos variados. Isso porque, ao conviverem
diariamente com os problemas e situagdes reais dos cidaddos, os burocratas sabem
exatamente qual a melhor maneira para aquela politica atender determinado
usudrio e gerar efeitos positivos. O exercicio da discri¢cdo é, portanto, fundamental
e necessario, na medida em que as regras predefinidas formalmente ndo podem
atender e resolver todos os casos concretos e, gracgas a isso, o poder discricionario
do agente da base torna-se imprescindivel para que os programas se ajustem a
realidade, funcionem e atendam aos cidadaos.

Um panorama sobre o Programa Bolsa Familia

Criado em 2003, o PBF é um programa de garantia de renda minima com
condicionalidades voltado para a reducdo e o combate a pobreza, presente nos
5570 municipios da Federacdo e atingindo 13,8 milhdes de familias (CampeLLo; NEri,
2013). A existéncia de contrapartidas aumenta o vinculo das familias ao programa,
além de criar desincentivos a inércia dos beneficidrios. Essas contrapartidas nas
areas de saude e educacdo acionam uma complexa logistica de provisdo de bens e
servicos sociais, envolvendo um grande nimero de agentes publicos que, na ponta,
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detém grande poder discriciondrio — ai incluidos os profissionais da educacdo, que
podem exercer papel decisivo na conducdo do programa em nivel local.

No nivel central, a coordenacdo do programa compete ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). Na ponta, a gestdo do PBF é
realizada pela secretaria da area onde ele esta localizado (Assisténcia Social,
Educacdo, Saude e Planejamento, entre outras), de acordo com determinagdo do
Poder Executivo municipal.

Como o programa envolve diversos drgaos em niveis distintos de governo, ha
diversos fluxos entre esses setores que promoverdo alteracdes em seu
funcionamento e nas definicdes de seus processos. O esquema a seguir apresenta
as diversas instancias e dreas envolvidas nos governos federal, estadual e
municipal, com énfase nos momentos de transformacgdo que a politica sofre cada
vez que uma mudanca de nivel acontece até chegar ao nivel local:

Ministério do Desenvolvimento Social
* Ministério da Saude
* Ministério da Educagdo
* Ministério do Trabalho e Emprego

Nivel Federal

e Educacgdo
¢ Saude
Nivel Estadual  Assisténcia Social
¢ Educagdo
¢ Saude A
¢ Assisténcia Social <«

Nivel Municipal

¢ Equipamentos Publicos ¢ |

Nivel Local

v

Fonte: Elaboragdo prépria, adaptado de Lotta (2010).
Figura 1: Niveis hierarquicos e fluxos de transformag¢ao do Programa Bolsa Familia

O PBF é um programa centralizado em termos orcamentarios e descentralizado
no que toca a sua operac¢do. Segundo Neri (2003), ha duas visdes favoraveis e
complementares sobre a descentralizacdo operativa e a centralizacdo orcamen-
tdria nesse programa. A primeira afirma que os governos locais sdo os que tém
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melhor condicdo de identificar e acompanhar as demandas da populacdo mais pobre,
elevando os ganhos de eficiéncia alocativa. A segunda ressalta que os municipios
devem receber recursos adicionais para que sejam capazes de realizar a operacdo e
o monitoramento do programa, uma vez que, sem capacidades institucionais locais,
0 programa correria sério risco de perder suas principais caracteristicas.

Além de ser o detentor da verba orcamentaria do programa, o Executivo federal
é responsavel por diversos processos-chave: definir as familias que serdo
beneficiadas; gerenciar estrategicamente as informacdes contidas
no Cadastro Unico (CADU)! e gerenciar a estrutura de incentivos aos governos locais
por meio do indice de Gestdo Descentralizada (IGD)2.

Ao mesmo tempo em que o Governo Federal blindava o programa em relacdao
ao orcamento, impedindo que estados e municipios demandassem suas fatias, o
MDS delegou as administracdes municipais responsabilidades operativas,
vinculando as prefeituras ao Governo Federal. A fim de estimular a gestao local,
aumentar os indicadores de eficiéncia na ponta e reduzir as possibilidades de
captura em uma tipica relagdo agente-principal, o Ministério passou a repassar
a0s municipios recursos orcamentarios — via IGD — que deveriam ser utilizados
exclusivamente na operagcdo do programa. Ao assegurar esses recursos aos
municipios, especialmente aos menores e mais pobres (e que, em tese, seriam os
gue mais precisariam de apoio), o Governo Federal reduziu as possibilidades de
gue o programa sofresse desvios de rota que colocariam seus objetivos em xeque.

Ao atribuir claramente, desde o inicio do programa, as competéncias aos
municipios, a participagdo dos estados era incipiente, sendo inexistente. O governo,
em 2010, percebeu que o esvaziamento da participacdo dos estados estava trazendo
prejuizos ao programa, tanto do ponto de vista politico quanto operacional. Na
esfera politica, o MDS encontrava resisténcia dos estados para desempenharem o
papel de coordenacdo de seus municipios, uma das maneiras encontradas para
minimizar os problemas de comunicagao e articulagdo com as esferas locais. Naquele
ano, o IGD foi decomposto em IGD-E (estadual) e IGD-M (municipal), de modo que
os estados também passaram a receber recursos do MDS que poderiam ser aplicados
em atividades afins a operacdao do PBF.

1 O CADU é um instrumento de coleta de dados que tem como objetivo identificar todas as familias em
situagdo de pobreza existentes no pais.

2 0 IGD é um indicador que varia de zero a um e mostra a qualidade da gestdo do PBF no ambito municipal
através de um repasse que, atualmente, pode ser, no méximo, de RS 3,25 por familia beneficiaria. Com esse
mecanismo de incentivos, o MDS coordena a agdo dos municipios, assegura que os procedimentos
administrativos e operacionais sejam minimamente cumpridos e apdia financeiramente os governos locais.
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Mesmo que o municipio ndo seja o responsavel pela gestdao do CADU, claro esta
gue os agentes publicos que estdo na ponta, encarregados de analisar o perfil dessas
familias, sdo os que, na verdade, decidem quem serdo — ou ndo — potenciais
beneficiarios de uma bolsa. Também serdo esses agentes os encarregados de prover
os servicos de saude e educacdo necessarios para que as familias satisfacam os
requisitos do programa. Em um programa tdo descentralizado como o Bolsa Familia,
o que de fato importa é qual é o entendimento e a posicdo de quem esta na ponta,
tanto no nivel municipal quanto na interface com o cidadao.

A implementag¢ao de politicas sociais no nivel local: os equipamentos
publicos®, o PBF e os agentes de base

Especificamente em relacdo as organizacdes, Selznick (1966) destaca a estrutura
interna informal das instituicdes. Sdo nessas estruturas informais que os diversos
grupos de interesse ou agentes individuais definem estratégias utilitaristas com
0 objetivo de maximizar poder, prestigio e vantagens materiais, ou se defendem
contra a alienacdo, em suas varias formas.

No nivel local, os equipamentos podem ser considerados tipos de organiza¢des
publicas, razdo pela qual correspondem as formulagdes de Selznick (1966). Nesse
sentido, a contribuicdo de Crozier (1981) sobre as organizacdes pode ser estendida
aqueles espacos: sdo uma arena politica sui generis onde as opinides, impressdes e
valores dos profissionais que neles atuam — e de outros que a eles se agregam
temporariamente, como os assistentes sociais e profissionais da saude, por exemplo
— se encontram e se combinam. Por isso, as especificidades de cada equipamento
no nivel local (os hospitais, as delegacias, os centros comunitarios de saude e de
assisténcia e as escolas, entre outros) revelam particularidades que, apesar de
fazerem parte de um sistema burocratico, impedem maiores generalizagdes. Os
resultados dessa “alquimia” sdo inumeros, mas fundamentais para se compreender
como as decisdes sdo tomadas por esses profissionais e quais as implicacées dessas
acGes no desenho institucional das politicas publicas sociais.

3 Segundo o Decreto n? 7341, de 22 de outubro de 2010, consideram-se equipamentos publicos comunitérios
as instalagBes e espagos de infraestrutura urbana destinados aos servigos publicos de educagdo, saude,
cultura, assisténcia social, esportes, lazer, segurancga publica, abastecimento, servigos funerérios e
congéneres.
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Nessa direcdo, as pesquisas sobre redes tém avancado e se multiplicado nas
ultimas décadas, especialmente quando a sociologia passa a interessar-se pelos
microprocessos que envolvem as relacdes entre grupos sociais, entidades e
individuos. Marques (2012) faz uma compilagdo das publica¢des na area, indicando,
entre outros, estudos sobre processos de migracdo, pobreza e segregacdo em
espacos metropolitanos; sobre construcdo e quebra de relagGes sociais; esferas
de deliberacdo em espacos urbanos; as redes no mundo dos negdcios; a busca por
emprego e o impacto de politicas publicas sobre redes comunitarias.

Segundo Marques & Moya (2012), as redes sociais compdem o tecido das
relacdes entre individuos, grupos e entidades na sociedade, estruturando os
campos em que os fendOmenos sociais acontecem. Em escala microssocial, as
relagBes construidas cotidianamente pelos atores sociais exercem influéncia sobre
a sociabilidade desses agentes, afetando a forma como resolvem seus problemas
e buscam ajuda, onde e como encontram trabalho e onde se constroem e
transformam lacos sociais. Em outra dimensdo, a teia constituida pelos vinculos
entre individuos, grupos e organizacdes define as relacdes de poder e os conflitos
presentes no estado e em seu entorno imediato, envolvendo todas as partes
interessadas.

Em relacdo as escolas, Névoa (1991) afirma que a autonomia desses espacgos
combina elementos de ordem profissional e institucional na medida em que a
escola é “promovida” a organizacdo detentora de poderes e capacidades para
definir as regras do jogo com seus diversos stakeholders, os distintos segmentos
gue participam e constituem a chamada comunidade escolar. Pais, professores,
alunos, profissionais da educacgao, vizinhos, bairro, burocratas da secretaria de
educacdo e de outras secretarias, outros bureaus, sindicatos e organizagdes sociais,
editoras, produtores de alimentos, politicos, entre outros, sdo algumas de suas
partes interessadas. Dessa forma, institucionaliza-se ndo apenas a autonomia
dos profissionais da educagdo, mas também a dos alunos e de suas familias, além

da comunidade que esta distribuida ao redor da escola.

Ao mesmo tempo em que fazem parte da macroestrutura do sistema
burocratico educacional — a grande agéncia —, as escolas operam como micro
bureaus em funcdo da natureza de sua operac¢do. Conforme exposto por
Evangelista e Shiroma (2007), as reformas educativas tém contribuido para a
coletivizacdo do trabalho dentro e fora da escola, fazendo com que os diversos
profissionais participem de varias esferas decisdrias que vao desde a formulacao
do projeto pedagdgico até o planejamento transversal dos curriculos, passando
pelos 6rgaos internos e externos de representacdo colegiada que agregam as
politicas sociais e as diversas partes interessadas, os stakeholders.
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Ao analisar essa questdo para o contexto das unidades escolares, Derouet
(1995) acrescenta a dimensdo da extraterritorialidade, que também pode ser
estendida aos demais equipamentos. “Os agentes publicos, submetidos a um
controle longinquo e, de qualquer maneira, interno a sua corporagao, perdem o
sentido de servico a prestar, e a maquina acaba por funcionar em “roda livre”, ou
seja, no interesse dos proprios profissionais” (Derouer, 1995, p.75). Segundo o
autor, o Unico meio de fazer com que os professores redescubram sua missdo é
confrontd-los com a procura social, com o local e com os desdobramentos que a
interacdo com os demais agentes proporcionara.

Segundo Marques & Moya (2012), os agentes que estdo na base estabelecem
vinculos que unem seu grupo social a outros, independentemente da localizacdo.
Em outras palavras, esses atores constroem pontes em seu territério com os
colegas que 1a estdo (outras escolas, centros de salde, igrejas, creches e outros
espacos-referéncia), mas ndo se limitam a ele. Pelo contrério, tém relagdes com
outros agentes em diferentes esferas do setor publico e do terceiro setor.

Quanto mais intensa e expandida for essa rede, maior a possibilidade de novos
circulos serem criados. Os agentes que fazem essas pontes tendem a estar na
fronteira de seu respectivo grupo social, desempenhando uma fungdo estratégica.
Nesse sentido, a qualidade e a profundidade desses vinculos poderdo indicar o
estoque de capital relacional de cada um desses profissionais, reforcando a tese
de que tais arranjos sdao muito heterogéneos e dinamicos.

Ainda que utilizem métodos de investigacdo diferentes, os resultados das
pesquisas de Marques (2012) e Lipsky (1980) sdo convergentes, indicando que as
relacdes sociais, mesmo em espacos com elevado grau de institucionalizacdo,
continuam mediando o acesso entre as organizacdes publicas e entre elas e o
cidaddo. Pode-se, portanto, afirmar que as politicas publicas acabam induzindo e
estimulando esse tipo de interacdo em nivel local, permitindo que sucessivas
trocas acontecam entre os agentes envolvidos. A politica publica, entdo, também
serd resultado dessas combinacgdes.

Assim, a escola, do ponto de vista organizacional, abandona estruturas verticais
e rigidas e passa a operar a partir de processos flexiveis, horizontais e dinamicos.
Em outras palavras, as escolas deixam de ser burocracias hierarquizadas,
autoritarias e rigidas e passam a ser burocracias coletivizadas e mais participativas.
E nesse espaco que os profissionais da educacdo, em especial os professores, de
acordo com a teoria de Lipsky (1980), atuam como burocratas.

Em relacdo ao PBF, os processos desse programa que passam pela escola poderao
sofrer distor¢Ges ou modificacGes feitas pelos docentes ou por outros atores
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envolvidos nesse espaco. Essa ressignificacdo exercida pelos atores escolares, na
outra ponta da formulagdo de politicas, é elemento constituinte dessas mesmas
politicas, ndo podendo ser ingenuamente ignorada pelos gestores dos programas
propostos.

Metodologia

Este é um estudo de natureza qualitativo-exploratéria, que analisou o
processo de implementacdo do PBF em uma regido de pobreza extrema de Belo
Horizonte. E importante ressaltar que n3o se pretende, com este estudo, produzir
ou alcancar padrdées gerais, categoriza¢des ou classificaces, ainda que se possa,
segundo Franco (2000), chegar a construir o objeto cientifico no ambito do
particular ou do geral. Em outras palavras, deve-se salientar que as analises
aqui empreendidas limitam-se aos dados empiricos coletados a partir dos
recortes realizados. Por outro lado, ainda que as generalizagdes ndao sejam
possiveis, estudos dessa natureza permitem mergulhar nas especificidades do
campo, revelando a complexidade das relagdes e das varidveis que conformam
a realidade observada.

Os procedimentos metodoldgicos adotados a priori foram: analise documental
e coleta de dados sobre a arquitetura do programa e sua implementacao;
entrevistas informais com agentes responsdveis pelo programa nos niveis federal
e local para a definicdo das pré-categorias analiticas; elaboracdo e teste dos
guestiondrios; selecdo de duas escolas publicas municipais localizadas em uma
regido de pobreza extrema; selecdo e entrevista com os agentes de
implementagdo envolvidos; andlise das entrevistas e demarcagdo das categorias.

A andlise dos dados sobre o PBF subsidiou a elaborag¢do dos roteiros para as
entrevistas que foram realizadas. Trés niveis de governang¢a do programa foram
definidos: estratégico nacional e local (MDS e Prefeitura de Belo Horizonte);
gerencial (gerentes setoriais na regional administrativa municipal) e operacional
na ponta (profissionais da educacdo, assistentes sociais e agentes de saude, em
dois bairros de uma regido de pobreza extrema da cidade).

Roteiros semiestruturados para as entrevistas com os agentes em nivel
estratégico no MDS e na Prefeitura foram elaborados de forma a contemplar as
seguintes categorias: (1) percepc¢do do programa; (2) valores e representacdes
sobre o publico-alvo; (3) percepg¢do sobre a acdo dos governos; (3) desenho
institucional e operativo do programa; (4) impressdes sobre as condicionalidades
do programa e as exigéncias para os agentes em nivel local; e (5) as rotinas
dos agentes no cotidiano da politica.
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Os roteiros foram adaptados para diferentes sujeitos, dependendo de seu
envolvimento e posi¢do na hierarquia do programa. Foram realizadas 31 entrevistas,
assim distribuidas: (quatro) corpo estratégico do programa — MDS; (duas) corpo
estratégico do programa — Prefeitura de Belo Horizonte; (trés) corpo gerencial do
programa — Regional Administrativa Municipal; (14) agentes publicos na ponta —
profissionais da escola (diretores, professores e coordenadores pedagdgicos em
duas escolas); (oito) agentes publicos na ponta — profissionais da assisténcia
social em dois centros de referéncia em assisténcia social (CRAS).

O PBF: aimplementacdo na cidade de Belo Horizonte

Belo Horizonte é uma cidade considerada referéncia na gestdao de politicas
sociais porque tem avancado no modelo de redes de protecdo social, tendo
acumulado expertise que tem sido compartilhada com outros estados e municipios,
além de com o préprio Governo Federal. Desde 1994, a cidade tem sido governada
por coalizGes de centro-esquerda, dando as politicas sociais linearidade e
consisténcia, o que permitiu a administracdo municipal desenvolver certo know-
how no acompanhamento das familias.

O PBF estd abrigado na Secretaria Municipal de Politica Social (SMPS). Segundo
uma das entrevistadas em posicdo intermediaria, diversas sdo as dificuldades de
interlocucdo e operacdo enfrentadas, especialmente no que diz respeito ao
monitoramento das condicionalidades e a concretizacdo da rede de protegdo social
no municipio, que, no nivel central, envolve as secretarias de saude, educacgao e
assisténcia social.

A gestdo do PBF é realizada em trés niveis hierdrquicos, com a participacao
dos setores envolvidos em cada nivel, horizontalmente. No nivel central, a Camara
Intersetorial de Politica Social (CIPS) é composta pelos secretarios municipais de
cada uma das areas envolvidas e pelos subsecretdrios de cada regional
administrativa. Algumas politicas, como o Bolsa Familia, tém grupos tematicos dentro
da camara. Participam do Grupo Tematico (GT) Bolsa Familia representantes em
nivel estratégico das secretarias de educacdo (SMED), saude e assisténcia social.

No segundo nivel, hd o Nucleo Intersetorial Regional (NIR), com os gerentes
regionais de cada uma das secretarias. Cada uma das nove regionais tem seu NIR.
O Bolsa Familia é um dos programas que integra a agenda de acompanhamento
do nucleo. No nivel local, a articulacdo acontece através dos grupos tematicos
locais, ocupados pelos gerentes ou diretores dos equipamentos publicos naquele
territério (centros de saude, CRAS, escolas, centros comunitarios). A Figura 2
apresenta essa estrutura de governanga.
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Fonte: Elaboragdo prdpria.

Figura 2: Estrutura de governanca das politicas sociais em Belo Horizonte

Além das dificuldades de articulagdo — compreensiveis quando a cultura de
redes de politicas intersetoriais ainda é fragil no Brasil —, questdes referentes ao
monitoramento da condicionalidade educacional parecem tornar a
implementagdo mais complexa, tensionando a relagdo entre as areas.

O controle da frequéncia escolar é um processo repleto de procedimentos
burocraticos, que geram desdobramentos importantes. Em linhas gerais, cabe a
escola apurar a frequéncia e alimentar o SGE, vinculado ao Ministério da
Educacdo (MEC). Com base nesse sistema, o MDS levanta o nimero de familias
gue estdo em situacdo irregular na condicionalidade educacional. Feito isso,
cada municipio recebe uma relagdo dos beneficidrios que devem justificar as
auséncias. Paralelamente a isso, cada familia recebe uma notificacdo do MDS,
devendo, entdo, apresentar um recurso, processo no qual apresentam os
motivos pelos quais seus filhos obtiveram, naquele periodo, faltas acima do
limite permitido. Os recursos sdo analisados pelos setores municipais designados
e seu resultado é inserido no CADU, regularizando a pendéncia. Dependendo
da situacdo, a familia pode ser suspensa, desligada, mantida em observagdo ou

liberada.
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O desenho do programa na perspectiva dos agentes publicos de base: os
desafios e dificuldades enfrentadas

Uma das principais caracteristicas dos agentes publicos que estdo em nivel
local é a elevada discricionariedade presente no cotidiano desses individuos. Em
outras palavras, apesar de os agentes publicos que estdo na ponta ocuparem
posicBes hierdrquicas inferiores no fluxo de implementacdo, a proximidade com
o cidaddo/beneficidrio potencializa a capacidade deciséria daqueles sujeitos.

No caso do PBF, percebeu-se que o desenho do programa contém brechas ou
instrugOes vagas, permitindo ou potencializando sua interpretacdo; a falta/
impossibilidade de controles administrativos e/ou observa¢do/acompanhamento
sistematico do trabalho dos agentes contribui para o empoderamento desses atores;
os agentes publicos de base observados desenvolvem ou acumulam expertise ao
longo do tempo, ajustando-se as rotinas existentes e/ou desenvolvendo estratégias
de atuacdo a fim de melhor desempenharem seu trabalho ou driblarem
constrangimentos impostos pelas instituicdes as quais estdao submetidos; e o capital
relacional acumulado por esses atores é uma varidvel importante para explicar
como a discricionariedade é exercida, especialmente quando as redes de interacao
sao consideradas.

Ha relatos que indicam que os agentes de base tomam decisGes em consonancia
com o que acreditam, com seus valores e crengas, ultrapassando os limites muitas
vezes impostos pela falta de recursos. Uma das assistentes sociais entrevistadas
discorre sobre o dilema gerado pelo uso da discricionariedade entre os
profissionais do CRAS, uma das questdes apontadas por Lipsky (1980).
Independentemente da complexidade do que deliberam, suas decisdes tém
implicacOes diretas na vida das pessoas que sdo por elas atendidas. A partir do
exemplo da cesta bdsica, em que cada um dos agentes publicos deve decidir se o
requerente satisfaz — ou ndao — os requisitos definidos para receber os alimentos,
nota-se que o comportamento desses sujeitos pode produzir distor¢des quando
o poder a eles conferido é exercido. Cada um decide e usa o poder que tem
tacitamente. Nesse caso, percebe-se que ndao hd uma regra oficial ou
institucionalmente definida; pelo contrario, o bom senso é o critério que orienta
a acao desses individuos, ampliando a subjetividade do processo.

Coordenadora do CRAS B: A cesta-bdsica é um né. E uma relagdo de poder que é
dada para o técnico de avaliar se a familia terd ou ndo acesso a cesta. Eu vou dar
a cesta ou ndo vou dar a cesta? Ai vocé comega a criar mecanismos para tentar
igualar o atendimento. Porque ai um fala assim: tem familia que todo més ela
esta precisando sim. Ai o outro diz: mas tem familia que é muito preguicosa.
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E interessante notar que, ao deparar-se com o dilema que a situacdo recorrente
revela, tenta-se definir um padrdo para evitar que os atendimentos sejam dispares,
apesar de uns serem mais permissivos e outros mais rigorosos. Os agentes também
tomam decisOes a partir da experiéncia que vdao acumulando ao longo do tempo,
o que da a eles condicdes de ajustarem seus critérios em funcdo das situacdes
gue se apresentam. Como a rotina desses atores é repleta de imprevistos, esses
elementos acabam colaborando para que suas estratégias sejam conformadas.
Em outras palavras, aprendem fazendo. Ao desenvolverem essa expertise, criam
suas proprias regras e cddigos de conduta que serdo validados ou aprimorados a
medida que novas demandas emergirem.

Assistente social CRAS A: A gente é que esta na ponta, que atende o usuario,
que esta ali frente a frente com ele, com a familia. Cada caso é um caso
diferente que vocé atende. A partir dai vocé desenvolve uma técnica para
trabalhar com essas familias.

A discricionariedade dos agentes tem rela¢do direta com o desenho das politicas
e com a forma como os procedimentos e rotinas sdo definidos e executados. Ha
uma distancia entre aqueles que definem as regras e aqueles que as cumprem/
executam. Assim, uma das caracteristicas da burocracia publica, segundo Wilson
(1989), Moody & Musheno (2003) e Lipsky (1980), é a impossibilidade de controle
administrativo e/ou observacdo/acompanhamento sistematico do trabalho de
certos agentes publicos, especialmente aqueles envolvidos nas areas sociais, com
maior proximidade do cidaddo/usuario.

Duas passagens evidenciam como os agentes categorizam os usuarios/publico-
alvo. Na primeira, a diretora comenta sobre como sua decisdo é influenciada pela
informacdo que tem sobre determinada mae ou pelo fato de conhecer — ou ndo —
seu perfil. D4 a entender que, porque conhece as maes dos alunos de sua escola,
a chance de acatar a justificativa de auséncia apresentada por maes sérias e
comprometidas com a educacdo de seus filhos é maior:

Diretora Escola A: A gente acaba conhecendo a mde. Conhego a histdria de
vida dela, sei que ela trabalha, cria os filhos da melhor maneira que pode,
entdo ndo deixa os meninos faltarem. Ela pisou na escola para justificar, eu
ja conhego. A gente acaba cometendo esse juizo de valor.

Conforme relatado na secdo anterior, 0 monitoramento da frequéncia escolar
produz modificacbes na rotina dos agentes que estdo na base. Uma das
profissionais que atuam nesses equipamentos relata que a falta de treinamento
ou informacdo sobre como proceder é uma das dificuldades enfrentadas. Nesse

532 Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 517-544 out/dez 2014



Breynner Ricardo de Oliveira m

caso, tais assimetrias de comunicacdo ampliam a discricionariedade desses sujeitos
e produzem diferentes entendimentos sobre como proceder, que podem
modificar os processos burocraticos realizados por esses profissionais. H3,
também, dificuldades que se materializam quando as rotinas dos profissionais do
CRAS e da escola se cruzam por conta da condicionalidade educacional. Como a
escola é a responsavel pela informacdo sobre as faltas e cabe ao CRAS processar
0s recursos que sao gerados a partir da informacao fornecida pela escola, o hiato
entre o levantamento da frequéncia e o processamento das justificativas
compromete o atendimento qualitativo das familias e reforca a dimensao
burocrética dos processos, conforme o trecho de entrevista a seguir.

As tensOes descritas entre as secretarias municipais também sdo percebidas
pelos agentes que estdo na ponta. Em relagdo aos recursos, os assistentes sociais
guestionam se deveria ser o CRAS o responsavel por essa rotina, uma vez que,
para eles, o acompanhamento qualitativo da frequéncia escolar dessas criangas
deveria ser uma atribuicdo da escola. Além disso, esses agentes afirmam que o
acompanhamento da frequéncia produz outros desdobramentos que estdo ligados
ao cotidiano da escola, como questées relacionadas ao desempenho dos alunos,
a relacdo que tém com a escola e os vinculos com as familias.

Por outro lado, a escola ndo abre mao de ser a responsdvel pela analise das
justificativas que as familias apresentam quando seus filhos faltam, antes de os
dados serem definitivamente inseridos no sistema de gestdo. Se o aluno se ausentou,
os responsaveis devem comunicar o(s) motivo(s) a secretaria escolar, que decidira
se acatara ou nao a justificativa. A entrevista com a secretaria escolar evidencia isso:

Secretdria escolar: Esse aluno é nosso. E ele estd aqui com a gente e vocé,
guerendo ou ndo, conhece a historia de vida desse menino. Muitas vezes vocé
conhece pai e mae, tio, papagaio e periquito. Entdo ninguém melhor para
dizer o que estd acontecendo.

Em relacdo a rotina desses atores, as entrevistas revelam como o dia a dia desses
profissionais é atribulado e intenso. Recursos para processar, visitas para realizar e
atendimentos didrios sdao parte das atribuicdes desses agentes. Para
desempenharem essas fungdes, contam com uma equipe reduzida e enfrentam as
limitacOes de recursos que sdo tipicas no setor publico. Como descrito por Lipsky
(1980), esses agentes ajustar-se-do as condi¢cdes que |Ihes sdo impostas, definindo
critérios e estratégias de acdo que nao necessariamente fardo com que o trabalho
seja desempenhado da maneira mais eficaz e eficiente. Esses sujeitos passardo a
definir suas prioridades a medida que as demandas e urgéncias se apresentarem,
correndo o risco de serem absorvidos pelo volume de tarefas que devem cumprir.
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Uma das entrevistadas relata sua preocupacdo com a seguranca da equipe,
uma vez que o equipamento situa-se em regido de elevada marginalidade. Nesse
caso, o dilema orbita em torno das denuncias feitas por beneficidrios, quando
percebem que outras familias recebem beneficios maiores que os seus. Ao
comparecerem ao CRAS e sugerirem que tais familias podem ter fornecido
informacgdes incorretas e que, por isso, estdo recebendo mais do que deveriam,
esperam que os agentes publicos denunciem tais praticas e facam com que os
valores sejam suspensos ou revisados. Porque tém medo de retaliagdes, os
profissionais do CRAS sdo cuidadosos nessas situacdes, mesmo sabendo que essa
é uma de suas atribuicdes, como representantes do poder publico:

Assistente social CRAS A: A gente nunca denuncia. A gente ndao pode. Porque
uma vez que se identificar que a familia perdeu o beneficio e ela pensar que
foi o CRAS que cortou, pode vir aqui e criar confusdo com a gente, a gente esta
num territdrio que tem violéncia, trafico... ¢ uma maneira de nos protegermos
também.

Tanto as tensdes geradas por causa dos processos de acompanhamento e
monitoramento das condicionalidades quanto as dificuldades enfrentadas pelos
agentes podem estimular a cooperagdo. A préoxima secdo tratara dessas duas
dimensdes.

A intersetorialidade das politicas publicas e sua articulagdo: a visao dos
agentes em nivel local

Assim como nos niveis central e intermedidrio, os atores que operam na ponta
identificam tensdes entre os setores da administragdo envolvidos com a
implementacdo do programa. Algumas dessas tensdes tém relacdo mais proxima
com o desenho do PBF e suas rotinas administrativas, com o papel desempenhado
por outros agentes de base que se encontram em outros setores (mas também na
ponta) e com dificuldades de disseminacdo da informacdo e capacitacao.

As entrevistas com os agentes indicam que a articulagdo entre os envolvidos
no nivel local ndo segue um padrdo. O trabalho realizado pelos equipamentos
publicos responsaveis pelo cumprimento, monitoramento e acompanhamento
das condicionalidades do PBF tem graus variados de cooperacao intersetorial. A
relacdo entre o CRAS e a escola é marcada por dificuldades de convivéncia, de
entendimento das respectivas rotinas e suas especificidades. Para a equipe de
assisténcia, os profissionais da escola sdao distantes e resistentes a cooperacdo
porque estdo comprometidos com as atividades pedagdgicas que desempenham
na escola. Como ndo percebem (ou percebem, mas preferem ignorar tal atribuicdo)
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gue seu trabalho poderia extrapolar os limites da escola, a participacdao desses
profissionais nas arenas de deliberagdo e articulacdo que existem nos territérios
é reduzida, sendo inexistente.

E interessante destacar que, nesse nivel, a rede de protecdo social municipal
perde seu carater institucional. Os equipamentos publicos que operam localmente
sdo, em ultima instancia, o elo com a administragao publica, compondo o complexo
sistema que é a mdaquina governamental, conforme destacado por Marques &
Moya (2012). A rede, nesses casos, € muito mais alimentada pelos vinculos pessoais
do que por questdes institucionais, conforme o exemplo a seguir. Tendo-se em
conta a analise bottom-up aqui empreendida, ha que se considerar se, de fato, tal
rede intersetorial existe:

Assistente social CRAS A: No papel é muito bonito... vocé |é, assim mas ndo
funciona porque as vezes vocé chama a escola, ela ndo vem, as vezes vocé
chama a saude, ela ndo aparece. Chama, mas ndo aparece, ai vocé liga para
articular uma visita junto com a saude, ela nunca pode ir. Entdo isso ndo
acontece, essa rede, essa intersetorialidade.

Como consolidar uma rede de cooperacgao intersetorial se os agentes publicos
gue estdo na ponta tém rotinas tdo diferentes; atendem publicos distintos de
acordo com as especificidades de sua drea de atuacao? O trabalho realizado pelos
centros de assisténcia é complexo e é desconhecido pelos profissionais da escola.
Mesmo que haja sobreposicdo das familias atendidas por esses espagos (uma vez
gue estdo no mesmo territdrio e estdo muito proximos um do outro), a finalidade
de cada um desses equipamentos produz entendimentos e percep¢des diferentes
sobre as familias e seus membros. As entrevistas realizadas ddo algumas pistas
para melhor compreender por que, as vezes, as relacdes sao conflitantes. Para os
profissionais da assisténcia, seu publico-alvo é a familia e, muitas das vezes, os
titulares adultos dos beneficios. Os da educacdo, por sua vez, estao historicamente
comprometidos com as criancas (ou jovens), seus alunos, mesmo que a SMED
venha se esforcando para desenvolver estratégias que alcancem as familias.

Sdo, portanto, dois universos diferentes, atuando no mesmo espago. Como
tém interesses convergentes, é possivel identificar os esforcos que a equipe de
assisténcia faz para compreender a auséncia da escola nos espacos de discussao e
deliberacdo que existem no nivel local. Assim como os CRAS tém uma rotina
muito diversificada e com muitas demandas, esses sujeitos inferem que o mesmo
se passa com a escola e, ainda que construam suas referéncias de forma empirica
e fragmentada, reconhecem a diferenca entre eles. Professores podem trabalhar
em mais de uma escola e/ou tém horarios variados na escola, diferentemente
dos profissionais de assisténcia, que, geralmente, tém jornadas fixas e regulares.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 517-544 out/dez 2014 535



m A implementagdo do Programa Bolsa Familia sob a perspectiva da condicionalidade educacional: uma

536

andlise a partir dos agentes publicos de base

Nessa mesma direcdo, a natureza do trabalho desses agentes é muito diferente
entre si. Os profissionais da educac¢do tém um tipo de formacado; os da assisténcia
tém outra. Seus olhares sdo distintos. Cada um tem seu ethos profissional e
ideoldgico, que pode explicar porque tais modificagdes na dinamica das escolas
ainda levardo algum tempo para se efetivar (se é que isso vai acontecer). Talvez
por isso, parece haver resisténcia dos professores em participar mais direta e
proximamente das rotinas que o acompanhamento intersetorial das
condicionalidades impde.

Percepgoes dos agentes sobre o PBF e suas condicionalidades

A acdo dos agentes publicos de implementacdo materializa a agdo do Estado
nas redes de interacdo que vado se configurando localmente, ndo apenas entre
si, mas entre aqueles e os cidaddos. Em funcdo da discricionariedade que é
inerente ao comportamento desses profissionais, o burocrata em nivel local
pode distribuir e alocar os recursos de que dispde para conferir mais ou menos
acesso as politicas, tanto sob a perspectiva do cidaddao quanto do setor publico.
Esses sujeitos podem ser elos fortes — ou fracos — na construcdo desses padrdes
de interacdo, aproximando — ou afastando — os usuarios da arena publica. A
fronteira entre o Estado e a sociedade pode ser, portanto, mais ou menos porosa,
dependendo da forma como esses atores estabelecem suas relagcdes com a
populagdo atendida.

De acordo com Lotta (2010), os estudos sobre implementacdo de politicas tém
sugerido que as atitudes, valores, expectativas e crencas dos agentes de base
podem ter impactos substanciais sobre o resultado das mesmas. A autora afirma
gue a forma como os burocratas de rua entendem, interpretam e percebem o
desenho, os objetivos e as regras operativas das politicas exerce influéncia sobre
como tais a¢Oes serdo por eles executadas.

No que se refere ao Programa Bolsa Familia e a condicionalidade educacional,
a percepcdo dos assistentes sociais é convergente: todos concordam que o
programa configura-se como um direito social oferecido a populacdo mais pobre
e vulneravel, que a corresponsabilidade com a escola é um elemento importante
para dar coesdo ao programa, que a escola amplia o capital social e cultural dos
bolsistas e de suas familias e que a inser¢do no espaco escolar serve como uma
rede de protecdo para esses sujeitos, diminuindo as chances de serem capturados
pela marginalidade. Em relacdo aos profissionais da educacdo, tal consenso ndo
foi identificado. Pelo contrdrio, ha percepc¢bes favordveis e desfavoraveis,
conforme apresentado a seguir:
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PercepgOes positivas

Coordenadora escola B: Tendo o aluno dentro da escola, a gente consegue

fazer tudo. E o Bolsa que consegue fazer o aluno estar dentro da escola.

Professora escola A: O menino fica na escola porque sendo corta o Bolsa
Familia dele. Agora faz diferenca por causa da questdo financeira. Entdo,
para esse menino isso estd dando resultado.

Coordenadora escola A: “Olha meu filho, ndo é so o trafico que da dinheiro.
Vocé pode ser um tanto de coisa interessante quando vocé crescer”. Entdo eu
acho que, para os excluidos, foi muito legal. Da trabalho para o professor?
Da. Tem professor que ndo aguenta? Tem. Até porque a gente ndo foi preparada

para isso.

PercepgOes negativas

Professora escola A: Estou dizendo que ndo concordo com esse programa.
N3o sou a favor desse paternalismo [sobre receberem para matricularem

seus filhos na escola].

Secretdria escolar: Eu acho um absurdo pagar para a mae colocar a crianca
na escola. O governo esta pagando para a mde mandar o menino para escola.
Para mim é o cimulo. E uma obrigacdo da m3e colocar o menino na escola,
ndo tirar o dinheiro do nosso bolso para a mae fazer isso.

Professora escola B: O programa é muito assistencialista, muito paternalista.
As vezes, a gente pensa assim “aquela mie, em vez de ela ter dois filhos, ela

teve cinco, seis filhos para ter o Bolsa Familia e ndo ter que trabalhar”

Nos trechos em que as percep¢des negativas foram destacadas, percebe-se a
posicdo que os professores tém em relacdo a liberalidade do gasto e a dimensao da
assisténcia social. Para esses entrevistados, o programa estimula a indoléncia e a
preguica. No entanto, a pesquisa de Oliveira e Soares (2013) comprova o contrario.

Mesmo tendo posi¢des distintas sobre os objetivos do programa, ndo houve,
nas entrevistas com esses profissionais, relatos que sugerissem algum tipo de
discriminacdo explicita ou sancdo em relacdo aos alunos beneficiarios. Ndo ha
diferenciagao entre os alunos no diario escolar. Os entrevistados afirmam nao
saber quem sdo os alunos do programa. Ainda que alguns professores tenham
dito que “acabam sabendo por que a mae procura e fala”, parece que os professores
ndo tém essa preocupacao.

Mesmo nao havendo referéncias explicitas a praticas discriminatdrias, os trechos
das entrevistas da secretdria escolar e da professora da escola B reproduzidos
permitem uma indagacdo: o fato de terem posi¢cdes contrdrias ao programa tem
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algum reflexo na forma como lidam com as rotinas de seu trabalho? Sera que a
secretaria, pelo fato de ser refratdria ao Bolsa Familia, é mais rigorosa com as familias,
exercendo a discricionariedade que Ihe é conferida como uma estratégia de controle
e regulagdo?

Da mesma forma, sera que a professora, porque acredita que o programa é
assistencialista, é mais severa com os alunos bolsistas na apuracdo de suas faltas,
na conferéncia e correcao de suas atividades escolares, nas avaliagcdes que realiza
sobre esses alunos nos conselhos de classe e reunides pedagdgicas e na relacdo
gue estabelece com eles?

As entrevistas com professores e diretores ndo identificam restricbes dessa
natureza aos alunos. No entanto, hd questdes importantes em relacdo a natureza
da condicionalidade educacional. Para alguns, o controle da frequéncia é
suficiente, uma vez que o objetivo é incentivar a crianca/o jovem a frequentar a
escola, corroborando os achados de Oliveira e Soares (2013, p. 294), que afirmam
“que ha evidéncias de que o PBF reduz a repeténcia de quem o recebe”.

Na direcdo oposta, sabe-se que ha profissionais da escola que defendem que
0 programa exija desempenho escolar como contrapartida (ainda que nenhum
dos que foram entrevistados afirme isso). Da mesma forma, cabe a pergunta:
estariam esses profissionais dizendo que a exigéncia de desempenho escolar
como uma condicionalidade daria ao programa um carater educacional mais
robusto? Poderia ser esse um mecanismo capaz de fazer com que os professores
se envolvam mais com o acompanhamento dessas criangas e suas familias?

Como agem os agentes de base?

Evans e Harris (2004) fazem uma excelente revisdo de pesquisas que tém como
objeto o papel dos agentes de implementacdo que atuam com programas sociais
e o exercicio da discricionariedade. Os autores afirmam que os estudos empiricos
realizados comprovam a tese de Lipsky (1980) de que a politica publica é, na
verdade, o que os agentes que estdo na ponta fazem. Uma pergunta emerge: a
discricionariedade dos atores é boa ou ruim para a implementagdo da politica?

A resposta é: depende. A Figura 3 apresenta quatro cenarios (com os
respectivos trechos de entrevistas que servem como exemplo), que sugerem
as diferentes combinacdes e os desdobramentos possiveis a partir de duas
dimensdes: a discricionariedade dos atores em dois extremos e a qualidade do
marco regulatdrio dessa politica. Assumindo-se que, tecnicamente, seu marco
regulatdrio é adequado ou ndo (O publico-alvo é bem delimitado? Ha
vazamentos? Os objetivos estdo claramente definidos? Os processos estdo
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desenhados adequadamente?), os agentes publicos que trabalham com essas
politicas podem adotar, simplificadamente, duas posicdes em que se expressa
sua discricionariedade: apoio ou rejeigdo.

Marco regulatério Marco regulatério
adequado inadequado
Agentes Publicos
reforgam a politica 1A A
Agentes Publicos |B "B
rejeitam a politica

Fonte: Elaboragdo prdpria.

Figura 3: Matriz de Atitudes

Ainda que essas posi¢des tenham um espectro largo entre esses extremos,
guatro combina¢Ges permitem identificar algumas questdes importantes:

1A

O quadrante IA parece, inicialmente, a melhor combinacgdo possivel, uma vez
gue a politica é adequada e os atores cooperam. Entretanto, mesmo o fato de os
individuos concordarem, aprovarem e cooperarem com a politica ndo garante que
seus limites serdo respeitados ou que novos elementos sejam a ela incorporados.
Os individuos podem ir além.

A gente fala que fica debaixo do nosso brago (...) [Assistente social do CRAS A
usando uma expressao para explicar que ndo se esquece das familias que
atende]

A escola esta aqui funcionando. Ele esta |4 fora. O lugar dele é aqui dentro
[Coordenadora do Programa Saude na Escola, referindo-se ao aluno do
programa Bolsa Familia]
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HA

A combinacdo IlA, por sua vez, indica que, apesar de a politica ter problemas,
os agentes a reforcam. A primeira vista, poder-se-ia esperar que os atores n3o a
reforcariam, tendo em conta que a politica tem um marco regulatério inadequado.
Entretanto, mesmo que o desenho seja problematico, os sujeitos podem agir no
sentido de corrigir seu curso de acdo cotidianamente, ajustando os problemas na
medida em que sdo processados. Os agentes aprovam a politica e/ou percebem
gue é importante em relacdo ao trabalho que desempenham. As entrevistas
realizadas com os profissionais da escola indicam isso.

Eu tenho a vivéncia da escola, eles ndo. [Diretora da escola A, referindo-se a
dindmica da escola, em contraposi¢do aos assistentes sociais]

A gente sabe é fugando [Secretdria escolar referindo-se aos procedimentos
do programa Bolsa Familia].

O terceiro quadrante denota uma situagao curiosa: se a politica é boa, porque
os agentes a sabotam? A discricionariedade aqui, a primeira vista, pode ser vista
como um mal, uma vez que a proposta é boa. Entretanto, os agentes ndo a apoiam
e, por isso, ndo a implementam como foi pensada. Por outro lado, podem usar
seu poder discricionario para reforcar algum elemento na agenda governamental
ou, para, por exemplo, pressionar o governo em relacdo a uma questdo especifica.
Sacrificar a politica poderia ser, nesse caso, positivo para o grupo.

Eu ndo estou aqui para resolver esse tipo de problema. [Professora da escola
A, referindo-se a problemas ligados a pobreza, sua percepg¢ao sobre o programa
e as limitagdes que impde a sua atuacdo como agente publica]

Daqui a pouco vai querer dar o banho, né? [Secretdria escolar, referindo-se,
criticamente, as fungdes que a escola publica tem assumido e as expectativas
crescentes que as familias tém apresentado]

E claro que os agentes de implementacio podem sabotar uma politica que tenha
desenho inadequado, como revela o quarto quadrante. Também ndo hd como
assegurar que isso seja bom ou ruim, uma vez que, por exemplo, a politica pode ser
“boa” e ter fragilidade em sua arquitetura — e a sabotagem dos agentes, nesse caso,
“consertaria” essas imperfei¢cdes. Por outro lado, a sabotagem dos atores pode
também redefinir a agenda do governo, forcando-o a redefinir a politica.
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Se nunca me explicaram para que serve um GT [grupo tematico], o que eu vou
fazer 13? [Professora da escola B, sobre a participagdo em reunides da
Regional]

Eu acho que talvez a desculpa seja que se tem muita coisa para fazer na
escola e que eles realmente ndo percebem que é papel deles. Como eu tiroum
professor de sala de aula para entender quem é o aluno, a mae, a familia? Ele
ndo tem tempo. [Coordenadora do CRAS A, sobre a dinamica da escola e a
falta de tempo dos professores]

A capacidade decisdria desses atores reforga o seu papel politico. Do ponto de
vista da correlacdo de forcas entre os diversos grupos que se encontram nas arenas
onde as pressdes politicas se materializam, a probabilidade de esses agentes
estarem presentes é real. Professores, profissionais da saude, policiais, etc. detém
poderes de agenda que ndao podem ser desprezados, ainda que se saiba que o
capital politico desses grupos ndo é o mesmo.

E por isso que n3o se pode afirmar que a discricionariedade desses atores sera
sempre utilizada para produzir valor unicamente para o cidadao, porque,
dependendo do contexto, os interesses desses grupos podem fazer com que
valor seja gerado para o préprio grupo, mesmo que isso signifique perda, prejuizo
ou reducdo de valor para o cidaddo. Comportamentos utilitarios ou oportunistas
podem ser, entdo, potencializados pela capacidade discriciondria desses sujeitos
e, nessa arena, nem sempre é tdo simples afirmar que isso é ruim ou bom. Da
mesma forma, quando esses atores reforcam a politica, a discricionariedade nao
garante que o compromisso seja exclusivamente com o cidaddo ou usuario, uma
vez que outros interesses podem fazer com que essa estratégia seja escolhida.

Outro aspecto reforcado por Evans e Harris (2004) estd relacionado ao
desempenho e as fun¢des das organizagdes que respondem pela implementacgado
no nivel de base, pressionadas pelos novos preceitos da gestdo publica. Como
esses espacos tém incorporado novas rotinas a fim de atender a cultura da gestao,
da avaliacdo, do monitoramento, da transparéncia, da descentralizacdo e do
atingimento de metas, os agentes publicos, novamente, fazem escolhas que ndo
necessariamente estdo alinhadas com o principio da geracdo de valor publico.

As entrevistas realizadas com os assistentes sociais revelam esse componente
guando deixam claro que, para atingir a meta de atendimento bimestral das
familias beneficiarias, serd sacrificado o acompanhamento qualitativo das
mesmas. Por causa do volume de trabalho, baixo nimero de funciondrios e
recursos disponiveis, escolhem, subjetivamente, as familias que serdo priorizadas.
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andlise a partir dos agentes publicos de base

Os profissionais da escola, ja envolvidos com as especificidades de seu trabalho,
também tracam estratégias que refletem esses dilemas, conforme evidenciado
em uma das entrevistas, quando o diretor da escola reclama que o volume de
trabalho administrativo “rouba” tempo da gestdo pedagdgica da escola.

Consideragodes finais

Os profissionais que atuam nos espacos publicos aqui analisados podem ser
considerados tipicos burocratas no nivel da rua, refletindo as descri¢cdes
desenvolvidas por Lipsky (1980) e Winter (1993; 2003). Profissionais da educacéo
e da assisténcia social tém suas proprias estratégias de acdo, estdo pouco sujeitos
a controles gerenciais rigidos e exercem largamente sua intuicdo.

Em sintese, as decisdes e comportamentos desses agentes ndo sdo
exclusivamente “operacionais”. A partir da contribuicdo de Converse (2004), os
espacos em que os agentes de base atuam podem ser vistos como arenas onde o0s
sistemas de crencgas desses profissionais — e de outros que a ela se agregam
temporariamente, como os profissionais da salude, por exemplo — se encontram e
definem estratégias de convivéncia e cooperacdo. Segundo esse autor, 0s
individuos, através de um conjunto de valores, percepcdes, ideias e atitudes
interconectadas, indicardo a previsibilidade de seu comportamento.

Em Belo Horizonte, o papel dos assistentes sociais e dos CRAS chama a atencao
porque esses atores estdo modificando a dindmica e as relagGes no nivel local,
assumindo a funcdo de articuladores locais. A presenca dos CRAS tem
ressignificado o papel da escola como Unica referéncia nesse nivel para os
cidaddos, retomando as contribuicées de Algebaile (2009). Na medida em que
servem como porta de entrada para a disponibilizacdo das politicas sociais,
modificam os padrdes de interacdo entre os diversos agentes e equipamentos
publicos que existem no territdrio, potencializando estratégias de cooperacdo
e relagdes do tipo ganha-ganha.

Os desafios que essa recomposicdo traz para a escola ndo sdo pequenos. Ao
mesmo tempo em que a escola tem a chance de redefinir seu espaco e suas
funcgbes, desobrigando-se de desempenhar papéis que muitas vezes eram
delegados a ela em funcdo da auséncia de outras instancias de articulacdo na
base, ela sofre pressdes para aderir a rede de protecdo social que vem sendo
construida no municipio.

Do ponto de vista institucional, esse movimento é essencialmente tenso e
marcado por idas e vindas, que podem ou ndo ser acentuadas pelos ciclos politico-
eleitorais e pelas politicas publicas implementadas/interrompidas/redesenhadas
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nesse trajeto. De todo modo, pode-se afirmar que o Bolsa Familia tem contribuido
para produzir esse movimento positivo e necessario.

As contribuicdes de Lipsky (1980) e Moody & Musheno (2003) sustentam a tese
de que as instituices importam, mas ndo sdo capazes de, sozinhas, assegurar que
o curso de acdo das politicas publicas serd seguido da forma como foi pensado ou
desenhado. Em relacdo ao PBF e a condicionalidade educacional, isso é central
para se compreender o impacto (positivo) causado pelos CRAS e pela atuagdo dos
profissionais da assisténcia social. Mesmo com todas as dificuldades institucionais
e operacionais identificadas, inerentes a constituicdo de redes de protecado social
ou a definicdo de agdes intersetoriais, os agentes que estdo na base estdo
inclinados a cooperacdo e as trocas. E essa dinamica que explica como as politicas
sdo implementadas pelos agentes de base.
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(Trabalho classificado em 12 lugar na sec¢do “Regulamentagdo
das carreiras profissionais”, do concurso de monografias de 1940).

Texto publicado na RSP, vol.1, n.1, de 1941.

Para este niUmero especial da RSP sobre o tema Burocracia e politicas publicas,
revisitamos o trabalho de Ernani da Mota Rezende, vencedor do concurso de
monografias de 1940, na categoria “Regulamenta¢do das carreiras
profissionais”. O trabalho discute as carreiras do servigo publico quanto a
remuneracgdo e a possibilidade de ascensdo funcional. Segundo o autor, o
sistema de remuneragdo era uma forma de resolver um problema béasico das
relagBes entre empregador (no caso, o governo) e empregado: o da adequada
remuneragdo dos servigos prestados. Ao analisar esse sistema, Ernani detectou
algumas falhas e propds alternativas, as quais acreditava serem mais justas
e equitativas que o sistema em vigor na época, além de mais capazes de
estimular os empregados, tanto pelo fato de melhor remunera-los quando
em desempenho de fungdes mais elevadas quanto por antecipar a promogdo
dos que mais trabalhavam. Interessante notar que o trabalho toca em temas
até hoje discutidos na area de gestdo de pessoas, tais como as diferencas
salariais entre as carreiras e entre os setores publico e privado, as nomeacgdes,
os critérios para a promogdo, entre outros assuntos.

| — Introdugao

1) Neste estudo consideremos a estrutura das carreiras existentes no Servigo
Publico Federal, em geral, e, particularmente, das carreiras profissionais de titulados.

Uma carreira é constituida por uma série de classes da inicial a final. Cada
classe é caracterizada por um padrdao de vencimentos e pela possibilidade de
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exercerem o0s seus ocupantes certas e determinadas fungdes. Ha funcdes que
podem ser exercidas por empregados de classes diversas.

O ingresso na classe inicial é por nomeacgdo, depois da prestacao de concurso,
na quasi totalidade das carreiras.

A mudanca de uma classe para a imediatamente superior, dentro da mesma
carreira e em carater permanente, é feita por promocgdo; esta obedece a dois
critérios, o de antiguidade e o de merecimento.

Ao lado do sistema acima indicado, existem outras modalidades de empregos
pagos pelos cofres do Estado, entre estas figurando:

* 0s cargos isolados (que pertencem ao tipo de carreira cujo nimero de classes
se reduz a um);

* as fun¢des gratificadas, exercidas por ocupantes de cargos de carreira ou de
cargos isolados que, além do vencimento correspondente ao cargo, recebem um
acréscimo de saldrio, que é a remuneracao ou gratificacdo de funcdo;

* 0s cargos em comissdo, exercidos por ocupantes ou ndo ocupantes de cargos
de carreira ou isolados, isto é, por empregados permanentes ou nao.

Neste estudo, ndo levamos em consideracdao os empregados do Govérno
agrupados nos tipos de mensalistas, diaristas, tarefeiros, contratados ou
ocupantes de cargos em comissdo ou isolados; o estudo refere-se
principalmente as carreiras profissionais de titulados. Conforme veremos, vdrias
conclusdes podem ser aplicadas a mensalistas e mesmo a outros tipos de
empregados do Estado.

2) O sistema a que obedecem os empregados publicos civis representa uma
forma de solucionar o problema fundamental das relagdes entre o empregador —
gue no caso é o Govérno — e os empregados; ésse problema bdsico é o da adequada
remuneracdo dos servicos prestados.

Para o estudo que temos em vista, torna-se conveniente um rapido exame da
guestdo dos saldrios em geral; tal exame é apresentado na parte Il desta
monografia. Segue-se um resumo histdrico das carreiras profissionais no servigo
publico brasileiro (parte Il1). E examinada em seguida a situa¢do atual do
funcionalismo publico (parte V).

Tdao importante quanto a remuneracdo de cada cargo é, para a vida do
funciondrio, a sua possibilidade de acesso na carreira a que pertence; o estudo
desta possibilidade, em face da estatistica e do calculo de probabilidade, é feito
na parte V.

As conclusdes finais sdo apresentadas na parte VI.
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Il — Salarios

3) Na sua acepg¢do mais geral, o saldrio representa qualquer forma de receita
gue um individuo possa receber em troca do seu tempo ou das suas energias.

Em sentido restrito, o salario, segundo Francis A. Walker, é “a recompensa
daqueles que sdo empregados na producdo, com objetivo de lucro para os seus
empregadores, e que sdo pagos por quotas estipuladas.”

A definicdo de Walker é certamente inadequada para o servico publico. Em
geral, os servicos de “producdo” pertencentes ao Govérno sdao de importancia
reduzida em relacdo ao total. No caso brasileiro atual, a maior parte dos “servicos
industriais” do Estado abrange organiza¢cGes de comunicacdes: transportes
ferrovidrios e maritimos, correspondéncia postal e telegréfica.

A afirmacdo, frequentemente encontrada, de que “o saldrio é o preco do
trabalho” e que, do mesmo modo que os precos das mercadorias, o saldrio é
determinado pelas condi¢cdes da oferta e da procura, estd hoje geralmente
abandonada, e é por certo inaplicavel a remuneracdo dos servidores do Estado.

A teoria de que o nivel geral dos salarios pode ser considerado como resultante
da acdo das forcas de oferta e de procura foi desenvolvida pelos economistas
ingleses do século XIX, constituindo o que se denominou “Doutrina do Fundo de
Saldrios”. Nesta faz-se notar que na industria os saldrios sdo na realidade
pagamentos adiantados, no sentido de que sdo pagos antes — e algumas vezes
muito antes — da entrega do produto acabado ao consumidor.

Os salarios sdo pagos pelo capital e a procura de trabalhadores depende da
parte de capital que pode ser aplicada com éste fim. O capital que é, ou que pode
ser, aplicado deste modo denominou-se “fundo de saldrios”: supondo-se que
fosse pre-determinado, no sentido de que tal parte de capital dependa do que
tenha sido produzido anteriormente, em quantidade e qualidade.

Os defensores desta teoria insistiam em detalhes que sdao verdadeiros mas
gue ndo justificam de modo cabal as conclusdes a que chegavam. Um déstes
detalhes é o seguinte: a procura, em determinada ocasido, de certas mercadorias
pelos consumidores, ndo representa procura de mao de obra e sim procura de
produtos de um trabalho ja efetuado.

A critica principal a doutrina do fundo de saldrios baseia-se na consideragao de
gue os salarios ndo sdo pagos por um fundo fixo, mas sdo retirados de uma
corrente permanente de riquezas. As altera¢cdes no volume total desta corrente,
isto é, na producdo total da industria, tém maior influéncia sébre o valor que o
operdrio recebe do que as variagdes da procura relativa de mado de obra ou de
mercadorias manufaturadas. Além disto, o mecanismo atual de crédito permite
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descontar do valor futuro da mercadoria acabada a parcela relativa a mao de obra,
parcela que é imediatamente entregue aos trabalhadores.

Um aumento subito na quantia total, em dinheiro, paga aos trabalhadores,
como se observa algumas vezes apds um periodo de depressdo industrial, pode
ter como consequéncia o aumento das compras de produtos manufaturados por
parte dos préprios operdrios; si tal aumento de procura é demasiado rapido,
provocard uma elevacao de precos, e o aumento do poder aquisitivo dos operarios
nao serd proporcional ao aumento dos seus salarios, em dinheiro.

4) Os salarios e o padrdo de vida

Juntamente com a teoria que acabamos de mencionar, é, em geral,
encontrada a proposicdo de que os salarios devem ajustar-se ao nivel necessario
para manter a populacdo operdria em seu padrao de vida habitual. Tal proposicado
é uma modificacdo de outra, anterior, segundo a qual os saldrios deveriam
manter-se dentro dos limites minimos necessarios para a subsisténcia da classe
trabalhadora.

Essa assercdo relativa a relagdo entre o saldrio e o padrdo de vida habitual
baseiava-se na teoria maltusiana do aumento das popula¢ées, segundo a qual a
populacdo operadria cresceria tdo rapidamente quanto o permitissem os seus meios
de subsisténcia. A teoria referida admitia tambem que o nivel dos salarios deve
variar inversamente a oferta de mao de obra.

Admitidas essas premissas — a lei maltusiana das populacdes e a variacdao do
salario na razdo inversa da abundancia ou raridade da mdo de obra —, a proposicao
relativa a interdependéncia dos salarios e do padrao de vida seguia-se logicamente.

Uma de suas consequéncias, pessimista certamente, é a de que é impossivel
uma melhoria permanente das condi¢cdes econdmicas das classes operdrias, exceto
qguando houver restricdo voluntaria do aumento dos seus componentes.

Para desacreditar essa teoria, é bastante observar que no ultimo século houve
uma elevagdo consideravel no nivel dos salarios reais — isto é, do poder aquisitivo
— e uma correspondente elevacdo do padrao de vida dos operarios.

Tratando-se de servicos do Estado, nem a “doutrina do fundo de saldrios”, nem
a conservacdo dos saldrios dentro de limites estritamente necessarios para
manutenc¢do do padrdo de vida merecem grande consideragdo.

A remuneracgao do funciondrio publico — empregado necessariamente estavel
—ndo depende de oscilagdes de oferta e de procura de mao de obra; sendo dever
dos Govérnos elevar o padrdo de vida de todos os cidaddos, é claro que lhes
compete tambem a melhoria das condicées dos seus empregados.
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5) Os salarios e o produto do trabalho

Os modernos estudos de economia emprestam especial importancia a estreita
relacdo que deve existir entre o salario recebido e o trabalho produzido.
Consequentemente, grande atencdo é dada aos fatores que influem na quantidade
e no valor do produto, resultado do trabalho.

A primeira vista pode parecer impossivel separar a parte do produto (ou do
seu valor) relativa a mdo de obra, da parte correspondente ao capital, a
administracdo, etc. O produto depende inteiramente do trabalho si consideramos
gue ndo haveria produto algum si ndo se realizasse trabalho; porém depende
tambem do uso da terra e dos recursos naturais e muito tambem do uso do capital.

A parte de um produto acabado que pode ser atribuida a um operdrio isolado
depende da energia e da habilidade déste operdrio, porém depende muito
tambem das ferramentas e das facilidades que estdo a sua disposicao; depende
ainda da riqueza dos recursos naturais a qual o operario tem acesso e da eficiéncia
com que a industria estd organizada e é dirigida.

Mantendo-se constante a mao de obra, isto é, o nUmero e a qualidade dos
operarios, e aumentando o capital produtivo, deve aumentar a producdo por
operario; esta aumentara tambem si forem usadas matérias primas de qualidade
mais adequada, ou si forem efetuados aperfeicoamentos nos processos técnicos
de fabricacdo ou na organizagdo geral da industria.

Por outro lado, si todas as condi¢Oes da industria permanecem constantes e a
mao de obra é aumentada, o aumento da producao total ndo serd proporcional ao
aumento de mao de obra: a parte atribuivel a cada operario ira diminuir.

Assim, si em uma industria existem operarios todos com a mesma eficiéncia, a
parte que toca a cada um déles ndo é igual ao quociente da producdo total pelo
numero de operdrios, pois com tal processo de cdlculo seriam desprezados os
fatores relativos ao capital, a direcdo, a eficiéncia da industria, etc.

7

A parte que realmente corresponde a cada operdrio é muito menor que o
guociente acima indicado. A cada operario deve ser atribuido um incremento do
produto que estd sendo fabricado, e o saldrio deve variar com éste incremento.

O salario deve depender da maior ou menor escassez de mao de obra somente
guando esta escassez é considerada relativamente as disponibilidades existentes
de outros fatores da producdo: capital, matérias primas, etc.

Na operagdo de servigos industriais, o Estado deve portar-se como um
empregador particular; os saldrios dos seus empregados devem subordinar-se,
portanto, aos principios acima apresentados: o do valor da contribuicdo de cada
empregado e o da raridade relativa da mao de obra necessaria aos seus servicos.

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 545-591 out/dez 2014

549



m As carreiras profissionais no servico publico

550

Ao primeiro principio, entre nds, é dada uma certa importancia na classificagdo
das fungdes: éste assunto necessita ainda, no entanto, muitos estudos para ser
eficazmente empregado em sua plenitude, com justica para os bons trabalhadores
e melhores resultados para o Govérno.

O segundo principio — da raridade relativa da mao de obra - recebe muito
pouca consideracdo do nosso atual sistema; sdo muitos os casos de técnicos de
varias categorias que deixam o servico publico atraidos por maiores vantagens
imediatas ou futuras em servicos congéneres da industria particular. Por vezes
verifica-se o0 mesmo caso, havendo porém transferéncia do empregado de um
servico industrial do Govérno para outro: é o caso de operdrios de oficinas
ferrovidrias que se deslocam para os arsenais militares ou navais, onde encontram
melhores salarios.

O Estado age em geral como si supusesse ser ilimitada a oferta de mao de obra,
0 que esta muito longe da verdade em um Pais tdo pobre de técnicos habilitados.
Disto resultam dificuldades no preenchimento dos quadros, com consequente
baixa de rendimento dos servicos.

6) As diferengas de salarios

Em todos os ramos de atividade onde existem empregados remunerados,
verificam-se diferencas nos seus saldrios.

Tais diferencas sdo de duas espécies: primeiramente, as que se observam com
empregados do mesmo grau de eficiéncia servindo em ocupacdes diferentes, ou
na mesma ocupac¢do em localidades diversas; em segundo lugar, encontram-se as
diferencas de salarios devidas a diferencas de habilidade e eficiéncia.

Quando os saldrios de operarios de mesma eficiéncia variam de uma ocupacao
para outra, pode-se em geral explicar tais variagdes pela diversidade de crescimento
das vdrias industrias, com a consequente maior procura de certas especializa¢es.

As diferencas verificadas entre a remunerac¢do de operarios do mesmo oficio e
da mesma eficiéncia, em localidades diferentes, sdao explicaveis pela ignorancia
de melhores oportunidades em outros lugares, pelas despesas necessarias a
mudanca, pelas liga¢des locais, pelas barreiras politicas. Tais diferengas ndo devem
ser confundidas com outras, em geral muito maiores, que se verificam entre o
nivel geral de saldrios em um pais e em outro, estas ultimas dependendo de
variagOes no suprimento de matérias primas, da organizacao geral do trabalho, da
maior ou menor industrializacdo dos diversos paises.

Quanto a relagdo existente entre os salarios e a maior ou menor habilidade do
artifice, seja essa habilidade inata ou adquirida, ndo ha duvida de que essa relacao
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existe quasi que de modo absoluto. Nao se verifica, no entanto, proporcionalidade
entre a remuneracdo e a habilidade. Ndo existe expressdo exata para essa
interdependéncia, porém vdrias observacdes indicam que a remuneracado cresce
mais rapidamente do que a habilidade; partindo dos salarios mais baixos, para os
mais altos, a capacidade de ganho parece aumentar mais rapidamente do que a
capacidade de producdo dos empregados. Isto é explicavel por varias razdes. Uma
destas é a de que os operarios ndo sdao remunerados pela sua capacidade e sim
pela sua eficiéncia; esta ultima depende tanto da educacdo e do treinamento
como da capacidade natural, e a educacdo e o treinamento sdo em parte
dependentes das oportunidades.

A questdo é bastante complexa; existem certas diferencas de saldrios que
podem ser consideradas “normais”, como as classificou Adam Smith, e que
dependem das dificuldades e despesas que devem ser vencidas para a
aprendizagem, da estabilidade maior ou menor do emprego, do grau de
responsabilidade, das possibilidades de progresso e melhoria, das condi¢cdes mais
ou menos agradaveis do servico.

Deve-se observar que os trabalhadores menos capazes de escolher seus
empregos sdo frequentemente forcados a aceitar uma combinacdo muito
desvantajosa, de modo que os empregos mais desagradaveis e de menor
possibilidade de acesso sdo tambem os de peor remuneracgao.

Reconhece-se que o contrdle dos meios trabalhistas, pelas associacdes de
classe ou pelos Govérnos, apresenta a tendéncia de diminuir as diferencas de
salarios dos trabalhadores submetidos ao controle, quando, ao contrario, tende a
aumentar as diferencas entre o nivel de saldrios dos trabalhadores submetidos
ao contrdle e o nivel dos operarios que estdo fora désse controle.

Todos os fatores que desviam os homens das carreiras mais proveitosas tendem
a aumentar o numero dos concorrentes aos lugares inferiores tendendo a tornar
tais lugares ainda menos atraentes.

A complexidade da vida moderna ndo permite medir separadamente a
eficiéncia e a produtividade de cada empregado, como se poderia pensar em
fazer por meio de tests das capacidades fisicas e mentais.

A producdo de uma industria ndo se pode obter pela adicdo das partes relativas
a cada um dos seus trabalhadores. A eficiéncia de um homem afeta diretamente
os resultados dos esforcos de vdrios outros; no conjunto da industria, a funcdo de
cada empregado corresponde mais a de um fator multiplicativo do que a de uma
parcela aditiva. Um bom contra-mestre, aumentando a producdo dos seus
subordinados, pode, ndo sdmente melhorar os saldrios destes, como aumentar
consideravelmente a sua prépria remuneracgao.
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O homem mais capaz de dirigir uma grande industria pode realmente ganhar o
dobro do que um outro cuja capacidade é apenas ligeiramente inferior a sua.

Pelos tests de eficiéncia, avaliando a capacidade de dois empregados isolados,
pode se achar uma certa diferenca entre éles: a diferenca entre os salarios que
cada um consegue pode, no entanto, ser exageradamente superior as das
capacidades assim verificadas.

Nos servigos publicos brasileiros, a diferencga de saldrios é uma das caracteristicas
principais.

A grande maioria dos cargos é de carreira, constituindo éles uma série de
postos de niveis de saldrios diferentes. Além de diferenca de remuneragdo, cada
cargo apresenta outras caracteristicas, tais como a possibilidade de exercer o seu
ocupante certas e determinadas funcdes.

Para os diversos servigos, existem carreiras especiais, com niveis diferentes
de remuneracdo. Esta diferenca corresponde a que indicamos em primeiro lugar:
salarios diferentes para empregados servindo em ocupacdes diversas ou na mesma
ocupacao em lugares diferentes.

Dentro de uma mesma carreira, as diferencas de remuneragdo entre seus
diversos cargos correspondem ao segundo caso que considerdmos: diferencas de
salarios devidas a diferencas de habilidade e eficiéncia.

Do modo de aumentar o saldrio no servico publico - o que, dentro de uma
carreira, se obtem pela promocao -, trataremos em detalhe em outro capitulo.

No caso do servico publico, a acdo das forcas econdmicas na fixacdo ou no
reajustamento dos saldrios é consideravelmente retardada, pois a modificacdo
desses saldrios sé é possivel mediante o funcionamento da maquina
administrativa, desde o encarregado do servi¢co, que observa a necessidade ou
conveniéncia de alterar a remuneracao dos seus subordinados, até os altos poderes
da Republica.

7) Os Sistemas de salarios

A legislacdo brasileira estabelece diversos tipos de remuneracdo para as
diversas classes de empregados do Govérno — titulados, mensalistas, diaristas,
tarefeiros, contratados, empregados de obras.

Examinamos a seguir os principais sistemas de saldrios em vigor nas industrias
em geral, comparando, quando conveniente, essas normas gerais com as adotadas
pelo Govérno Brasileiro.

Existem dois sistemas normais de remunerar o trabalho dos empregados nas
indUstrias do sistema capitalista: o pagamento de didrias e o de ordenados.
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Ndo é facil tracar uma linha de demarcacao nitida entre essas duas formas de
pagamento. As didrias sdo em geral pagas por semana ou por quinzena e 0s
ordenados por periodos maiores - meses ou trimestres, por exemplo. Existem, no
entanto, casos de ordenados semanais ou quinzenais e de didrias pagas por més.
E muito grande a variedade de tipos de remuneracdo que existe entre o “ordenado
anual” e o pagamento por hora de servico.

Em geral o pagamento de ordenados ou vencimentos caracteriza os
empregados de categoria mais elevada ou de situacdo mais segura.

As “didrias” sdo, por via de regra, pagas somente pelas horas de servico, e
qualquer interrup¢do déste, por moléstia ou outro motivo qualquer
independente do contrbéle do operdrio ou ndo, importa na interrupc¢ao dos
pagamentos. Os empregados que recebem ordenados, por outro lado, sdo em
varios casos pagos durante os periodos de doenca, ou durante as auséncias
devidas a outras causas.

A remuneracgdo por diarias corresponde, em geral, a menor estabilidade e a
um menor prazo de avizo prévio em caso de demissao.

O periodo adotado como base para o calculo das diarias varia de uma industria
para outra, de lugar para lugar e mesmo de uma fabrica para outra. Em alguns
casos, a base é o pagamento por hora de servico; em outros, é fixado o saldrio
semanal, quinzenal ou mensal correspondente.

Encontra-se por vezes o saldrio semanal garantido, que é um minimo a ser
pago por semana, qualquer que seja o numero de horas ou de dias de trabalho;
em outros casos, existe a didria garantida, ndo havendo, no entanto, salario
garantido por semana: éste ultimo tipo é frequente nos servicos de estiva.

De um modo geral, as garantias dadas aos operdrios tendem a aumentar em
todas as industrias.

8) Sistemas de diarias

Os métodos de remunerar os empregados por meio de didrias podem
classificar-se em dois grupos principais:

* 0 de pagamento pelas horas de servico;

* 0 de pagamento pelos resultados do trabalho.

Existem naturalmente muitas variedades intermedidrias.

No pagamento pelas horas de servico, a remuneracdo varia com o tempo que o
empregado realmente despende a servico do empregador.

Assim, na Gra Bretanha, antes da guerra atual, o saldrio de carpinteiros e
marceneiros, na industria de construcdo, era de 1 shilling e 8 pence por hora; nas
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estradas de ferro, a maioria dos empregados recebia saldrios semanais de 46
shillings para cima.

Estes pagamentos por tempo sdo praticamente sempre fixados em relagdo a
um numero determinado de horas por semana; e sendo necessario trabalhar maior
numero de horas, denominadas extraordindrias, sdao estas horas excedentes em
geral remuneradas com uma base horaria ligeiramente superior a da hora comum
(cada hora extraordindria valendo uma hora e um quarto, uma hora e um terco,
duas horas, etc.).

O pagamento por tempo é encontrado em grande numero de industrias, entre
estas a maioria das industrias de construcdes e dos servicos de transportes
ferrovidrios e rodovidrios, e a quasi totalidade dos empregos ndo manuais.

Frequentemente é ésse método de pagamento encontrado lado a lado com
varios métodos de pagamento pelos resultados obtidos.

9) Sistemas de pagamentos pelos resultados obtidos

Nestes métodos, de que existem varias modalidades, a caracteristica principal
é a de variar aremuneracado do empregado com a sua producdo, seja esta producao
devida exclusivamente ao seu trabalho individual ou resultante do labor do
empregado considerado juntamente com o de outros companheiros seus.

O saldrio pode depender de outros fatores, pois tais métodos de pagamento
sdo frequentemente associados a “diarias” ou ordenados fixos, que representam
a remunera¢do minima a que o empregado tem direito, qualquer que seja a sua
producao.

A forma mais simples de pagamento pelos resultados é a do salario por peca;
neste caso, é fixado o preco por unidade do artigo em cuja execucgao trabalha o
empregado; assim, si éste se ocupa da fabricacdo de parafusos, é fixado o preco
por centena ou por groza de parafusos, éste preco sendo calculado, teoricamente
ao menos, de acérdo com o tempo necessdrio para execugao da tarefa.

Os métodos de pagamento por peca variam muito com a maior ou menor
complexidade da industria. Quando as operagdes da fabricacdo sdo simples e as
mercadorias uniformes, os precos de pagamento por peca podem ser
estabelecidos com precisdo quasi matematica; quando os produtos sdao diversos,
as complicacBes sdo inevitaveis. Assim, é mais facil estabelecer os precos das
pecas produzidas em oficinas altamente especializadas do que em fabricas que
tém a seu cargo a producdo de artigos variados.

Uma dificuldade séria na fixacdo dos precos por peca é encontrada na
diversidade das mdaquinas de que dispdem os operdrios para o servico, maquinas
gue sdo diferentes de uma oficina para outra e por vezes dentro da mesma oficina.
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10) Método dos “Bonus ou Prémios”

Um outro processo de pagamento pelos resultados é o dos “bonus de produgao”.

Neste, o operdrio recebe geralmente um saldrio proporcional as horas de
servico, independente da producdo obtida; quando, porém, esta excede um
minimo prefixado, o empregado recebe um “bonus” extra, calculado sobre a
produgdo suplementar. Ha uma grande variedade de modos diferentes de calcular
os bonus, dos quais os mais importantes sdo o “Halsey” e o “Rowen”.

Em ambos éstes processos fixa-se um “tempo de base” para o desempenho de
determinada tarefa. Caso esta esja concluida antes do tempo de base, o operario
recebe um bonus proporcional ao tempo economizado, além do salario normal
gue receberia si houvesse executado o servico no tempo normal. Tanto no sistema
Halsey como no Rowen, a remuneragdo do operario aumenta quando a producdo
cresce; o aumento de remuneracdo ndo é, porém, proporcional ao aumento de
produc¢ao, de modo que, para o empregador, o custo do produto decresce com o
aumento de producado.

No processo Halsey, o pagamento extra que o operario recebe corresponde a
uma fracdo do tempo economizado. Assim, sendo o saldrio de 150 por hora e 6
horas o tempo previsto para execugao de determinada tarefa, o operario receberd
650 si executar o servico dentro do tempo normal; si déle se desempenhar em 4
horas apenas, recebera 450 de salario mais 150 de prémio, ou seja um total de 550
por 4 horas de trabalho. Nas horas economizadas, naturalmente, o operario ficara
ocupado em outra tarefa, idéntica ou ndo, vindo, portanto, a receber mais por dia
de trabalho do que si executasse o servico no tempo normal; no exemplo acima o
operdrio teria direito a 850 por dia de 8 horas executando seu trabalho no tempo
normal, enquanto que receberd 950 por dia devido a economia de tempo.

O processo Rowen, bastante mais complicado, pode ser explicado nas suas
linhas gerais dizendo-se que a cada 10% de tempo economizado corresponde um
aumento de saldrio de 10%.

Deve-se notar que tanto o método de salario por peca ou tarefa como os
métodos de pagamento de bbénus, nas suas multiplas variedades e combinacdes,
podem ser aplicados a individuos isolados ou a grupos de empregados. Neste
ultimo caso, cada grupo constitue uma unidade, os pagamentos por peca ou tarefa
ou os bonus e prémios sendo pagos em relacdo a produgdo de todo o grupo. Sdo
os bonus ou prémios coletivos, etc.

Ha vdrios casos de pagamentos de prémios baseados sébre a produgdo ou o
lucro total de uma empresa, independentemente dos pagamentos relativos aos
saldrios individuais.
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Os modos de efetuar a divisdo dos bonus coletivos, isto é, atribuidos a grupos
de empregados, variam muito tambem; podem, por exemplo, ser uniformes para
todos os beneficiados ou proporcionais aos saldrios de cada um.

11) Comissoes

Um outro sistema de remunerag¢do do trabalho, diverso do de pagamento por
peca ou tarefa e dos varios sistemas de bonus ou prémios, é o de “pagamento de
comissdes”, aplicado em certos dados.

Neste sistema o empregado recebe uma comissdo sObre os negdcios efetuados
ou os lucros obtidos nesses negdcios, seja como sua Unica remuneracado, seja
como um adicional de um salario minimo prefixado.

Este modo de remuneracdo é de uso muito mais geral no comércio do que na
industria; é usado especialmente com os agentes de companhias de seguros,
caixeiros viajantes, representantes.

Il — Resumo histdrico sdbre as carreiras profissionais no servigo publico
brasileiro

12) O principio da organizacdo de carreiras em geral, no servigo publico
brasileiro, esta indicado na Constituicdo (Art. 156, letra b) quando trata do ingresso
na classe inicial.

Esse principio, da formacdo e organiza¢do das carreiras, foi introduzido na
legislacdo brasileira pela Lei n? 284, de 28 de Outubro de 1936 (art.12).

Anteriormente a essa lei, os cargos publicos eram preenchidos por nomeagdo
e ndo por promoc¢do, ndo sendo assegurada ao funcionario, por mais zeloso, a
possibilidade de acesso a postos mais elevados. Atualmente o preenchimento de
cargos por promog¢do no caso dos cargos de carreira esta regulado em detalhe; a
primeira investidura sé pode dar-se nos cargos iniciais.

A Lei n2 284 trouxe tambem a padronizacdo dos vencimentos, de que havia
uma variedade enorme; foram estabelecidos 23 padrdes, designados pelas letras
A até X, o mais baixo (A) correspondendo a 2:4005000 anuais e o mais elevado (X)
a 90:0005000 anuais.

O funcionario publico civil foi distribuido por essa lei, dentro dos respectivos
Ministérios, em quadros designados pelos nimeros romanos: |, I, 1, etc., em
guantidade variavel para os varios Ministérios, incluidos nestes os da Guerra e da
Marinha.
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O art. 72 da Lei n2 284 previu a revisdao dos regulamentos das reparti¢cées
publicas, a fim de adapta-los aos novos dispositivos, muito havendo ainda que
fazer neste sentido.

Ainda segundo a lei referida, foi creado o Conselho Federal do Servigo Publico
Civil, diretamente subordinado ao Presidente da Republica, constituido por cinco
membros de livre escolha déste; as atribuicOes principais désse Conselho eram o
estudo dos servigcos publicos, a realizacdo de concursos para o provimento dos
cargos publicos e o seu funcionamento como érgdo consultivo em questdes de
pessoal nas reparticdes.

Foram também creadas as Comissées de Eficiéncia, uma para cada Ministério,
encarregadas dos estudos de organizacdo dos servicos do Ministério respectivo e
a sua racionalizacdo, das propostas de nomeacdo, promocdo e transferéncia de
funcionarios, etc.

A Lei n2 284 determinou no seu artigo 19:

Art. 19 — Os servigcos publicos civis serdo executados pelos funcionarios
cujos cargos constam das tabelas anexas a esta lei e por pessoal

extranumerario.

“Paragrafo unico. O pessoal extranumerario, classificado em contratado,
mensalista, diarista e tarefeiro, serd admitido na forma da legislagdo que
vigorar, de acordo com a natureza e necessidade dos servigos a serem

executados e pelo prazo que for indispensavel.

Ficaram assim os empregados do Govérno divididos em duas categorias
principais, a dos funciondrios e a do pessoal extranumerdrio. A Constituicdo de 10
de Novembro ndo se refere aos extranumerdrios.

A Lei n2 284 eliminou (art. 21) todo e qualquer estipéndio atribuido até entdo
aos funcionarios publicos, a titulo de abono ou de gratificacdo, que ndo constasse
de tabelas anexas a referida lei.

O regime do tempo integral foi determinado (art. 22) para os diretores dos
d6rgaos componentes das Secretarias de Estado; pela Constituicdo de 10 de
Novembro éste dispositivo foi estendido a todo o funcionalismo. O art. 29 da Lei
n? 284 previa o estabelecimento do tempo integral para certos cargos técnicos,
cientificos e de magistério, a entrar em vigor quando o decidisse o Govérno, sendo
entdo previsto melhor pagamento aos funcionarios.

As bases para promocao de funcionarios, estabelecidas no art. 33 e seguintes
da Lei n2 284 foram as seguintes:
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* metade das promocgdes obedeceria ao critério de antiguidade e metade ao
de merecimento, exceto nas promogdes para a classe final da carreira, que seriam
todas por merecimento;

* nas promoc¢des por merecimento, teriam preferéncia os funcionarios
classificados por concurso;

* as promogbes por merecimento seriam feitas dentre os funcionarios
constantes de lista triplice organizada previamente pela Comissdo de Eficiéncia
respectiva, s6 podendo ser incluidos nesta lista os funcionarios colocados nos
dois primeiros tergos de sua classe na ordem de antiguidade, excetuado o caso de
promoc¢do a ultima classe da carreira;

* seria obrigatdrio o intersticio de dois anos para promocao.

Algumas funcgdes, tais como de secretario, chefe, oficial e auxiliar de gabinete,
deveriam ser exercidas em comissdo, por pessoa de livre escolha, observados os
regulamentos respectivos.

Um sdbio dispositivo da Lei n? 284, talvez o de maior alcance para o
aperfeicoamento dos servicos publicos civis, foi o que estabeleceu os concursos
para provimento dos cargos iniciais das carreiras, dispositivo éste que foi
confirmado pela Constituicdo de 10 de Novembro.

13) Com o Decreto-Lei n2 2.290, de 28 de janeiro de 1938, entrou em vigor o
Regulamento de Promog¢des dos Funcionarios Publicos Civis, o qual foi alterado
em alguns pontos pelo Decreto n? 3.409 de 6 de dezembro de 1938, sofrendo
ainda pequenas alteracdes posteriormente.

Em suas linhas gerais, o regime de promoc¢Ges obedece as normas seguintes:
* a promocao é ato do Presidente da Republica;

* as promocdes obedecem ao critério alternado de antiguidade de classe e de
merecimento, exceto quando a classe final da carreira, em que obedecem
exclusivamente ao merecimento;

* as propostas de promocdao competem privativamente as Comissdes de
Eficiéncia, cabendo aos Servicos de Pessoal das diversas reparticdes a apuracao
dos elementos necessarios;

® a promoc¢do por antiguidade recaira no funcionario mais antigo da classe, na
data da vaga originaria;

* a promog¢do por merecimento recaird no funcionario escolhido pelo
Presidente da Republica, dentre os que figurarem na lista organizada pela
respectiva Comissao de Eficiéncia, lista esta que sera organizada para cada classe,
contendo trés nomes para cada vaga;
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¢ ¢é indispensavel o intersticio de dois anos para promocao, inclusive a classe
final da carreira;

* as promocgdes as classes intermedidrias de cada carreira poderao recair, por
merecimento, somente nos funcionarios colocados nos dois primeiros tercos de
sua classe.

14) O mecanismo adotado para as promoc¢des é bem detalhado nesse
regulamento; outros esclarecimentos, detalhes e pequenas modificacdes foram
posteriormente adotados e postos em vigor.

A parte relativa a promogdes por antiguidade é relativamente simples, muito
maior sendo a complexidade da parte correspondente as promoc¢des por
merecimento.

Ndo ha negar a necessidade de que se ressentia o servico publico civil de
regulamentacdo neste assunto. O sistema atual parece-nos, no entanto,
complicado quando se trata de empresas de grande nimero de empregados —
que sdo alias as que mais necessitam de regulamentagdo adequada.

As promogdes por merecimento baseiam-se nos “boletins de merecimento”
fornecidos pelos chefes de servico, boletins éstes que consideram varios itens
(eficiéncia no servico, compreensdo de responsabilidades, qualidades de
cooperagao, carater, conhecimento do servico, urbanidade no tratamento com
outras pessoas da reparticdo ou ndo, capacidade de dire¢do); tais boletins devem
ser expedidos de quatro em quatro meses, sendo a sua confeccdo e
preenchimento detalhados em varias circulares e ordens de servigo.

Ndo entraremos em detalhe no estudo désses boletins, pois no presente
estudo éles sé nos interessam do ponto de vista geral. Consideramos somente o
mecanismo das promog¢des em si, e assim podemos ver que, obedecendo a
emprésa ou o servico ao sistema de organizacdo vertical, no qual cada chefe tem
sob suas ordens um numero reduzido de subordinados diretos, o trabalho dos
chefes é relativamente simples, tendo éles que fornecer informacgdes e boletins
de poucos subordinados seus; necessariamente, porém, muitos serdao os
funciondrios aos quais compete a atribuicdo de graus de merecimento e muito
dificil sera que todos possuam o mesmo critério, dada a latitude dos pontos a
atribuir, que variam para os diversos itens do merecimento, em alguns casos de
zero a dez, em outros de zero a vinte e em outros ainda de zero a trinta pontos.
Assim parecia aconselhavel, no caso de ser mantido ésse sistema, que o mesmo
fosse simplificado, sendo reduzidas as variedades de pontos a atribuir: para cada
uma das condi¢cées de merecimento poderiam ser atribuidos somente trés ou
quatro graus (por exemplo, mau, sofrivel, bom, étimo), a cada grau
correspondendo, conforme a condicdo de merecimento a que se referisse, um
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numero fixo de pontos; assim, a nota “6timo” corresponderiam dez pontos nas
condicBes cuja avaliacdo é feita de zero a dez, ou vinte nas de zero a vinte, etc.; ao
grau “bom” corresponderiam sete pontos, quatorze ou vinte e um conforme as
condigdes, etc.

Quando a emprésa ou o servico obedece ao sistema de organizacao horizontal,
no qual cada chefe ou encarregado tem autoridade imediata s6bre um grande
numero de subordinados, aumenta a dificuldade do conhecimento dos
subordinados para a correta atribuicdo de pontos; aumenta tambem o trabalho
material do chefe a quem compete a organizacdo dos boletins, vindo éste chefe a
ter que dedicar a confecgdo de boletins um tempo apreciavel; existem chefes de
servico — na Central do Brasil, por exemplo — que tém o encargo de organizar
boletins de mais de um milheiro de funciondrios; admitindo-se que trabalhe
concienciosamente, o tempo de cinco minutos para cada boletim n3do é certamente
demasiado, o que corresponde, para mil boletins, a cinco mil minutos ou sejam
guasi duas semanas de trabalho ininterrupto por quadrimestre.

Assim, parece que, em ambos os casos de organizagao — vertical ou horizontal —, é
aconselhavel uma simplificacdo no método atual de avaliagdio do merecimento.

15) O pessoal extranumerdrio e para obras teve a sua situacdo regulada pelo
Decreto-Lei 240, de 4 de fevereiro de 1938.

O art. 19 da Lei n2 284 previa a divisdo dos empregados do Govérno em duas
categorias, a dos funcionarios e a do pessoal extranumerdrio; a Constituicao (art.
156) refere-se somente aos funcionarios; o Decreto-Lei n? 240 regula as questdes
do pessoal extranumerario e introduz mais uma categoria, que é a do pessoal
para obra. A divisdo do pessoal extranumerdrio em contratado, mensalista,
diarista, tarefeiro, indicada na Lei n2 284, é mantida no Decreto-Lei n? 240, que
assim diz:

Art. 12 — Além dos funcionarios publicos civis, regularmente investidos em
cargos publicos creados por lei, podera haver, nos servigos publicos federais,
pessoal extranumerario.

Art. 22 — O pessoal extranumerario sera sempre admitido, ou reconduzido, a
titulo precario, com fungdes determinadas e saldrio fixado, dentro dos limites
das dotagdes orcamentarias proprias da verba pessoal, parte variavel.

Art. 32 — O pessoal extranumerario se divide em:
| — Contratado.

Il — Mensalista.

Il — Diarista.

IV — Tarefeiro.
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No presente estudo merecem consideracdo os mensalistas e os diaristas, pois
gue a éstes podem ser aplicados alguns dos principios da organizacdo de carreiras,
embora tais carreiras ndo sejam tao definidas como as dos funciondrios publicos.

Pelo art. 52 do Decreto-Lei n? 240, a admissdo, reconducdo ou melhoria de
salario dos mensalistas depende de autorizacdo do Presidente da Republica.

Para os mensalistas, o principio de organizacao de carreiras consta do art. 23 do
Decreto-Lei n? 240:

Art. 23 — Quando houver vaga em fungdo que nao seja a de menor salario na
tabela respectiva, a admissao se fara por aproveitamento do mensalista de
salario imediatamente inferior, desde que prove a necessaria habilitacdo...

IV — O servigo publico brasileiro

16) Conforme vimos nos capitulos relativos aos “Salérios”, o problema que éstes
apresentam é complexo e admite vdrias solugdes. O tipo ideal em cada caso seria o
que permitisse maiores vantagens para o empregador e para o empregado — o que
é dificil de conseguir, pois os interesses respectivos sdo muitas vezes opostos.

No caso de empregos publicos, esta questdo, considerada em conjunto, é
talvez mais dificil ainda, dada a variedade de funcdes dos empregados do
Govérno, as quais vao desde as tipicamente burocraticas até as de carater
acentuadamente industrial; acrescentando a esta diversidade de funcdes a
necessidade de uniformizar a legislacdo para todo o pessoal, vé-se a grande
dificuldade que existe para atender do modo melhor a cada caso particular, do
servico ou do empregado.

A situacdo do empregado publico brasileiro, cuja legislacdo examindmos
rapidamente no “Resumo histérico”, relativamente ao assunto principal desta
monografia, que é constituido pelas carreiras profissionais, é definida atualmente
por duas leis principais: o Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis e a Lei de
Promocdes. O resumo histdrico anteriormente apresentado é completado com a
indicacdo destas duas leis.

Passamos agora a considerar a situacdo atual dos servidores do Govérno
Brasileiro, referindo-nos mais especialmente aos titulados de carreiras
profissionais; conforme ja tivemos ocasidao de mencionar, algumas das observacdes
e conclusées aplicam-se tambem a outros tipos de empregados do Govérno.

17) Os funcionarios publicos sdo remunerados pelos seus cargos aos quais
correspondem vencimentos fixos; podem também receber quotas ou
percentagens, ou remuneragdo para representacdo, ou ainda gratificagdes
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(Estatuto, art. 107 e seguintes). Estas uUltimas podem ser devidas a diversas causas
(idem, art. 120 e seguintes), tais como:

¢ exercicio em determinadas zonas ou locais;

* execucdo de trabalho de natureza especial;

* prestacdo de servico extraordinario;

¢ elaboragdo ou execug¢do de trabalhos técnicos ou cientificos;

* como componente de orgdo legal de deliberacdo coletiva, ou em fungdo de
confianca do Govérno, ou ainda para servico ou estudo no estrangeiro.

18) Uma das caracteristicas da atual legislacdo brasileira é a distin¢cdo nitida
entre o cargo e a fungdo.

Em outros tempos, grande nimero de nomeacdes era feito para determinadas
fungdes (ex.: para engenheiro-residente, para chefe de depdsito, para chefe de
oficinas, etc., nas ferrovias); hoje, a ndo ser para cargos em comissdo (diretor,
etc.) e para alguns casos especiais (professores, etc.) de lugares efetivos, a
nomeacdo é feita para um certo cargo, ao qual podem corresponder funcées
variadas (ex.: o ocupante de um lugar de engenheiro em uma estrada de ferro
pode desempenhar as funcbes de engenheiro residente, chefe de depdsito, chefe
de oficinas, inspetor de sinalizagdo, etc.).

Em alguns casos a fungdo corresponde uma gratificacdo conforme ja indicamos.

19) Outra caracteristica do sistema em vigor é a formacao de carreiras, cujos
postos sucessivos sdao preenchidos por promoc¢do e ndo por nomeac¢ao, como
acontecia antigamente.

A nomeacdo para o cargo inicial é agora feita apds concurso, o que tambem se
verificava algumas vezes no regime antigo, porém de modo irregular e em nimero
reduzido de casos.

20) Consideremos agora a situacdo atual de um empregado publico, nomeado
para o cargo inicial de uma carreira, apds o seu concurso regular.

A sua remuneragdo tem um minimo, que é o vencimento correspondente ao
cargo para o qual foi nomeado, na hipdtese de que ndo venha a sofrer descontos
por faltas ao servico ou outras irregularidades.

Esse minimo serd pago ao empregado qualquer que seja a sua func¢do, a qual,
conforme ja indicamos, pode variar bastante.

E possivel que o empregado receba, além do seu vencimento, uma gratificacdo, a
qual sera sempre de natureza transitéria, mantendo-se fixa a remuneragdo do cargo.

Analisando as duas espécies de remuneragdo, o vencimento e a gratificacdo,
podemos dizer que o primeiro corresponde as credenciais do empregado,
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reveladas em concurso (e futuramente na sua vida funcional, apds promocgdes);
enquanto que a gratificacdo que depende da funcdo, é relativa a sua atividade
presente, com as responsabilidades e deveres do servico que o empregado estd
realmente desempenhando.

Devemos notar que, atualmente, as func¢des gratificadas sdo relativamente
muito poucas, e que grande numero de empregados, da mesma carreira, recebe
vencimentos iguais estando na verdade no desempenho de servicos muito
diversos — em alguns casos com encargos de chefia e direcdo e em outros como
simples auxiliares.

Ao que nos parece, pelas consideragdes que mais adiante desenvolveremos,
o numero de fungdes gratificadas deve ser bastante aumentado, para se tornar
equitativo.

A promogao

21) A melhoria permanente das condi¢cées de um empregado faz-se
normalmente pela promocgao, pela qual é o funciondrio transferido de um cargo
para outro de vencimento imediatamente superior, dentro da mesma carreira.

A promocdo esta sujeita primeiramente a existéncia de vaga na classe a qual
vai ser promovido o empregado; existindo tal vaga, faz-se a promoc¢do obedecendo
alternadamente a dois critérios: o de antiguidade e o de merecimento.

Examinaremos rapidamente cada um destes critérios: o de antiguidade, o de
merecimento e ainda o de existéncia de vaga.

Critério de antiguidade

22) A promocgdo por antiguidade pode ser justificada por algumas das seguintes
razoes:

a) o reconhecimento, por parte do Estado, de que o empregado se valoriza
com o tempo de servi¢o, do qual tem cada vez melhor conhecimento que permite
ser cada vez mais eficiente a sua agao.

b) o reconhecimento de que, a medida que passam os anos, tem o empregado
necessidade de melhor remuneracdo devido ao aumento de suas responsabilidades
com a familia, educacdo e sustento dos filhos, etc.

Observemos que o critério a) da valorizacdo do empregado com o tempo
implica na verdade no reconhecimento de que o seu merecimento aumenta; e si
a promocdo se da por antiguidade e ndo por merecimento, é isto devido ao fato
de ndo ser bastante preciso o mecanismo de avaliacdo do merecimento.
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Quanto ao critério b) do aumento da necessidades com o tempo - podemos
observar que nele, implicita, esta a suposicdo de que a remuneracgao do funcionario
é aproximadamente a necessdria e indispensavel para a sua manutencdo, sem
dar margem a folgas nos orcamentos particulares. (Veja-se o § 4).

Critério do merecimento

23) Este critério baseia-se na hipotese de que o empregado que possue
merecimento superior ao de seus colegas tem direito a uma melhoria mais rapida
do que si fosse seguido somente o critério da antiguidade. A promoc¢ao por
merecimento corresponde a uma aceleragdo na carreira funcional.

Para avaliacdo do merecimento no servico publico brasileiro existe um sistema
especial, do qual ja tratdmos rapidamente (§ 13 e 14). Esse sistema baseia-se no
julgamento dos chefes imediatos, através de boletins de merecimento expedidos
de quatro em quatro meses e controlados pelas Comissdes de Eficiéncia
respectivas. O critério para julgamento désses boletins, para a contagem dos
pontos, para as médias de varios boletins, tem sofrido modificagcbes que alteram
as classificacdes dos empregados por ordem de merecimento.

Critério da vaga

24) Conforme indicamos acima, a promogdo por antiguidade é justificada por
uma ou outra de duas razdes: o aperfeicoamento do empregado com o tempo de
servigo, ou a necessidade de melhor remunerd-lo a medida que envelhece.

Devemos observar que ambas estas razdes sao baseadas no decorrer do tempo;
e que nenhuma delas justifica que se aguarde vaga para promocao do empregado.

A promogdo por merecimento, feita em vista dos méritos do funcionario,
avaliados éstes por um processo qualquer, ndo apresenta tambem justificativas
para que se espere a ocorréncia de vaga. Com efeito, si o empregado ja merece
ser melhorado na sua remuneracgdo, por que retardar essa melhoria?

O critério da vaga procede de duas origens diversas.

A primeira é a de que tal critério é plenamente justificado em se tratando de
fungdes; neste caso, na verdade, ao atribuir a um empregado encargos mais
pesados, é justo remunera-lo melhor: o nimero de fungdes em um servigo
devendo ser mantido dentro de certos limites, o critério da vaga se impde.

Conforme ja vimos, antes da organizacdo vigente do servico publico, grande
parte das nomeacdes era feita para fun¢des determinadas, justificando-se assim
aguardar a existéncia de vagas. Essa razdo, diante do sistema atual, é puramente
histdrica, pois neste as promogdes ndo sao para fungdes e sim para cargos diferentes.
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A segunda origem do critério da vaga exige estudo mais acurado, e as suas
raz0es determinantes persistem ainda hoje: é necessario manter os quadros de
funcionalismo dentro de certos limites, de modo a evitar abusos e evitar tambem
qgue sejam introduzidas variacGes bruscas nas verbas orgamentarias.

Promogoes e vagas

25) E facil ver que, si féssem promovidos imediatamente os empregados, por
antiguidade apds um determinado nimero de anos de servico, e por merecimento
logo que a sua eficiéncia atingisse grau satisfatdrio, a despesa com os quadros de
pessoal deveria flutuar de ano para ano. A primeira vista, parece tambem que as
despesas deveriam ir aumentando, porém um exame mais detalhado permite
verificar que o aumento real de despesas é relativamente pequeno. Cada ano sdo
verificadas vagas em varios servigos, por aposentadoria, morte ou invalidez; a
essas vagas correspondem reducdes de despesa no servico ativo, reducdes estas
gue, no regime vigente, devem ser eliminadas com promoc¢des e novas
nomeacgoes.

Dentro de um quadro reduzido, o nimero anual de vagas pode variar bastante,
de modo que deveriamos ter uma variacdo sensivel na despesa de um ano para
outro; considerado, porém, o servi¢co publico em conjunto, ésse nimero de vagas
deve ser aproximadamente constante, bem como a despesa total com o
funcionalismo.

O método de aumentar os vencimentos dos empregados com o tempo de
servico, independentemente de vagas ou promocdes, ja foi usado na Prefeitura
do Distrito Federal largamente, estando agora limitado aos cargos isolados (sem
acesso); o aumento era feito de dois em dois anos. O Banco do Brasil mantem
ésse sistema, proporcionando aos empregados aumentos cada cinco anos.

Consideremos primeiramente as promogdes por antiguidade.

Dentro de um determinado ano, efetua-se um certo nimero de promocgées
por antiguidade, de acordo com a legislacdo em vigor; a estas promocdes
corresponde uma certa verba; si considerarmos a antiguidade, ndo mais dentro
de cada quadro isolado, mas em todos os servicos publicos em conjunto, e si as
promocgdes por antiguidade forem efetuadas segundo uma lista geral de
antiguidade, os nomes dos funcionarios a promover serdo em muitos casos
diversos dos que sdo promovidos com o regime atual; o numero désses
empregados, no entanto, e a despesa correspondente serdo os mesmos. Ndo
haverd evidentemente aumento algum de despesa e as promogdes recairdo em
empregados realmente mais antigos. Serdo também eliminadas as diferengas,
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por vezes grandes e injustas, que existem entre as possibilidades de acesso nos
diversos quadros. Este é um dos argumentos a favor da unificacdo ou fusdo dos
guadros do funcionalismo.

Como o nimero total de vagas anuais é grande, e é muito grande em relagdo a
cada quadro particular, a promoc¢do por antiguidade recaird nos empregados
guando estes tiverem aproximadamente o mesmo numero de anos de servico;
com uma conveniente proporcionalidade entre os niumeros de lugares de cada
classe ou padrao de vencimentos, podemos chegar a um intervalo médio entre
promocdes capaz de corresponder com bastante exatiddo a necessidade de
aumento periédico de vencimentos (§ 22).

As consideracdes que acabamos de fazer, relativas a antiguidade, conduzem-
nos, pois, as seguintes sugestdes:

a) organizacdo de um quadro Unico para todos os servicos publicos, no qual,
dentro de cada classe ou padrao de vencimentos, sejam classificados todos os
empregados publicos, em ordem de antiguidade;

b) reunido de todas as vagas de cada padrdo de vencimentos em um grupo
Unico, sendo estas preenchidas com os empregados mais antigos de padrdo
imediatamente inferior, qualquer que seja o servico em que se haja verificado a
vaga ou em que esteja lotado o funcionario;

c) para cada carreira pode ser fixado - como atualmente - o padrdo maximo de
vencimentos, além do qual o empregado ndo serd mais promovido.

E certo que, em algumas carreiras, especialmente nas técnicas, o ingresso sé é
possivel para empregados de mais idade do que em outras: comparem-se, por
exemplo, as carreiras de engenheiro e de datilégrafo, de médico e de continuo. Isto,
porém, é corrigido perfeitamente, no quadro Unico, com o estabelecimento de
padrdes diferentes para as classes iniciais das diversas carreiras, o que ja se verifica.

Consideremos agora as promog¢des por merecimento.

A organizacdo de uma lista geral de antiguidade é possivel; maiores dificuldades
apresenta a organizacdo de uma lista geral de merecimento; e isto devido a grande
dificuldade da avaliagdo do merecimento.

Dentro dos préprios servicos varia o critério de julgamento conforme o chefe
de servico, o que é inevitavel, apesar de todos os esforcos continuados feitos
pelo Departamento Administrativo do Servigo Publico e pelas Comissdes de
Eficiéncia para uniformizacdo désse critério, do qual depende, em Ultima analise,
toda a eficdcia do atual método de boletins de merecimento.

Cumpre observar, todavia, que, si tal dificuldade existe, ndo é ela inerente a
um sistema que tivesse por objetivo a organizacdo de listas gerais de merecimento,
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abrangendo todos os servicos, em lugar de listas isoladas, para cada servico, como
atualmente. Argumentar que as listas isoladas correspondem a um sistema mais
justo seria reconhecer que a avaliacdo do merecimento é imperfeita.

Parece assim que, para maior equidade nos servigos publicos, é aconselhavel
a reunidao de todos os diferentes quadros em um Unico. Isto pode naturalmente
ser efetuado por etapas, fundindo primeiramente alguns quadros em grupos
determinados, passando depois a fusdo désses grupos.

Esta questdo tem certamente varias solucdes, cada uma com méritos e
desvantagens proéprios; a seguir, considerando principalmente a organizacdo das
carreiras profissionais, apresentamos uma solugdo que pouco se afasta da que
atualmente vigora no que se refere a promocées por antiguidade, pois a Unica
alteracdo é a relativa a organizacdo de um quadro Unico. A parte relativa a
merecimento é, no entanto, totalmente diferente, parecendo-nos mais simples
e mais exata na distincdo dos empregados mais eficientes.

Sugestoes sObre a organizacao das carreiras

26) A solucdo que sugerimos baseia-se em atribuir importancia maior as
funcdes. Observemos de inicio que ndo pode haver melhor prova do merecimento
e da eficiéncia de um empregado do que a sua designacdo e a sua permanéncia
em fungdo mais trabalhosa, de maior responsabilidade e maior importancia do
gue as desempenhadas pelos seus colegas.

Considerando, por exemplo, a carreira de agentes de estacdo de estrada de
ferro, ndo é mais justo promover aqueles que estdo encarregados das fun¢des de
chefe de estacdo do que os classificados como ajudantes? E ndo é claro que maior
merecimento tém os que trabalham nas estacdes de maior movimento ou situadas
em zonas mais ingratas?

No sistema atual, é possivel fazer distingdo entre tais casos de merecimento
diferente, porém esta distincdo envolve a questdo de critério de julgamento a
gue ja nos referimos, critério frequentemente falho quando exercido por varias
pessoas de atribuicdes semelhantes, encarregadas do preenchimento dos boletins
de merecimento.

Sendo um determinado empregado julgado apto para o desempenho de
fungdes mais trabalhosas ou de maior responsabilidade do que os seus colegas, e
de tal funcdo se desincumbindo corretamente, que necessidade ha ainda de
estabelecer em pontos o seu maior merecimento? Nao é a prépria fungao o melhor
atestado do valor do empregado?
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No caso de fung¢bes elevadas, como, em uma estrada de ferro, sdo as de
chefe de divisdo ou assistente de divisdo, quando tais fun¢des cabem a
engenheiros de determinado padrdao de vencimentos, padrdo éste que é o
mesmo de outros engenheiros encarregados de funcdes menos importantes,
parece claro que o engenheiro encarregado da funcdo mais importante deve ter
merecimento superior ao dos demais; no caso considerado, seria o engenheiro
gue estivesse desempenhando as func¢des de chefe de divisdo. Isto no entanto
ndo é verificado no sistema atual: o engenheiro assistente obterd
frequentemente graus maximos, ja pela sua atuacdo satisfatoria, ja pelo fato do
seu chefe e colega - de mesmo padrdo de vencimentos - se julgar tolhido na sua
liberdade de reduzir os pontos do assistente; o chefe de divisdo obterd tambem
graus maximos, conferidos pelo diretor do servigo. Os dois funcionarios entrarao
assim com o mesmo numero de pontos na lista de merecimento, da qual poderado
fazer parte tambem outros funcionarios ainda com o mesmo nimero de pontos
embora encarregados de funcdes de menor importancia que os dois acima
indicados. Pelo sistema atual o desempate sera feito pela antiguidade (tendo
sido recentemente suprimidos outros meios que permitiam o desempate, tais
como monografias sGbre servigco publico, titulos oficiais, etc.); e assim o
funcionario encarregado da funcdo mais importante - no caso o chefe de divisao
- podera até mesmo deixar de ser incluido na lista para promocgéo. Tal caso ja foi
observado na realidade.

Podemos assim dizer que o sistema atual apresenta falhas; e do seu exame
vemos que tais falhas residem no fato de nao ser dada a devida importancia as
fungdes na organizacdo dos boletins de merecimento.

Suponhamos agora que, para um determinado servico, a cada funcdo é atribuido
um determinado padrao de remuneracdo, tarefa esta que deve competir aos
diretores do servico em causa e a Comissdo de Eficiéncia respectiva. Admitamos
gue tais funcdes sdo exercidas por titulados de diversos padrées de vencimento
(relativos aos seus cargos efetivos). Os padrdes das fungdes podem ser, para maior
simplicidade, organizados segundo a mesma tabela adotada para os padroes de
vencimentos.

Ha trés possibilidades a considerar, em vista do padrdo do cargo e do padrdo da
funcdo de um determinado empregado.

12) O padrdo do cargo ¢é inferior ao da funcdo.

A ser remunerado somente com o vencimento do seu cargo, o empregado ndo
estard sendo pago de acérdo com o seu trabalho; é portanto justo que lhe seja
paga tambem a diferenca entre o vencimento relativo ao cargo e o padrao de
remuneracao da funcdo: assim um empregado padrao K desempenhando uma
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funcdo padrdo L terd direito a uma diferenga de vencimentos de 2:30050 - 1:90050
= 40050 mensais.

Esse empregado, mantendo satisfatério desempenho da sua funcdo dentro de
um certo prazo, fara jus a uma promocgao por merecimento. Efetivada esta, e caso
0 Seu novo cargo seja agora de padrao igual ao da funcdo, deixard o empregado de
receber a diferenca de vencimentos; deixara tambem de fazer jus a nova promocao
por merecimento, recaindo entdo no caso seguinte.

29) O padrao do cargo é igual ao da funcao.

Neste caso o empregado sera pago de acordo com o seu trabalho; ndo tera
direito a promog¢do por merecimento e devera aguardar a promog¢do por
antiguidade.

392) O padrdo do cargo é superior ao da funcgéo.
O empregado recebe mais do que vale o seu trabalho atual.

Sendo, no entanto, a remuneracdo do cargo correspondente aos antecedentes
do funcionario, conforme fizemos notar em capitulo anterior (§ 20), éste caso
ndo traduz uma injustica.

Poderd tratar-se de um empregado com varios anos de servico e, conforme ja
vimos tambem, o sistema de promoc¢des por antiguidade reconhece que é justo
remunerar melhor os empregados a medida que aumentam os seus anos de
servico. O principio da aposentadoria remunerada, consagrado na Constituicdo,
reconhece tambem o direito adquirido pelo empregado durante os seus anos de
servico: si é possivel pagd-lo quando ja ndo trabalha, por que ndo serd possivel
remunera-lo um pouco acima do seu trabalho atual, depois de ja ter varios anos
de bons servigos?

O sistema que acima esbocamos parece-nos mais justo e equitativo que o
atual, e muito mais capaz de estimular os empregados, ndo somente pelo fato de
melhor remunera-los quando em desempenho de fungdes mais elevadas, como
tambem porque acelera a promogdo dos que mais trabalham.

A tal sistema pode se apresentar a critica de ndo permitir a manutencdo da
despesa de pessoal titulado dentro de limites tdo rigidos quanto o sistema atual.
Si observarmos, no entanto, que as vagas dos quadros efetivos devem ser
preenchidas, por merecimento, pelos empregados que recebem diferencas de
vencimentos entre o padrdo do cargo e o da funcao, verificaremos que a verba
de pessoal tende a reajustar-se automaticamente. Ademais, si sdo admissiveis
oscilacGes nas verbas de extranumerarios, para nao falar aqui das verbas de
material, por que ndo admiti-las, em pequena escala, no pagamento dos
titulados?
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Resumo da organizac¢ao sugerida para carreiras profissionais

27) Reunimos a seguir os principios de organizacdo que esbo¢amos e que,
conforme ja foi indicado, sdo destinados especialmente aos titulados das carreiras
profissionais, mas que poderiam ser aplicados em outros casos tambem.

I) O servico serd desempenhado por funcionarios, cuja nomeacéo e cujos direitos
e deveres sdo indicados no Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis.

II) Cada funcionario possue um cargo efetivo ao qual corresponde um padréo
de vencimentos; a reunido dos empregados de mesmo padrdao de vencimentos
constitue a classe; o conjunto de classes sucessivas, em ordem crescente de
padrdes de vencimentos, constitue a carreira.

Para o efeito de promocgdes, todas as classes de mesmo padrdo de vencimentos,
dentro de cada servigco ou reparticdao, e de todos os servigos ou reparticdes em
conjunto, serdo reunidas em classes Unicas, cujo conjunto constituird o quadro
Unico do funcionalismo publico civil.

[Il) Para cada carreira serdo fixados os cargos respectivos, do inicial ao final,
além do qual os funcionarios ndo poderao ser promovidos.

IV) Em cada servigo publico, as fungGes serdo classificadas, de acordo com a
sua importancia, responsabilidade e exigéncias técnicas, em padrdes fixos,
analogos aos ja adotados para os cargos. Tal classificacdo sera feita pelas Comissoes
de Eficiéncia, diante das informagdes dos chefes de servigo.

As Comissdes de Eficiéncia compete a revisdo permanente dessa classificacio
de fungdes. Aos chefes de servico cabe indicar e solicitar as alteracdes necessarias.

V) A cada funcdo corresponderd, pois, um padrao de remuneracgao.

O funcionario designado para cada fun¢do podera ser de cargo cujo padrdo de
vencimentos seja inferior, igual ou superior ao padrao da funcao.

Caso o padrao do cargo seja inferior ao da fungdo, o funcionario receberd como
diferenca de vencimentos a importancia correspondente a diferenca entre o
padrdo do seu cargo e o da sua funcgao.

Caso o padrdao do cargo seja igual ou superior ao da funcdo, o empregado
recebera somente o vencimento relativo ao seu cargo.

VI) As promocdes serdo feitas alternadamente por antiguidade e por
merecimento.

VII) As promocgGes por antiguidade recairdo automaticamente no funciondrio
mais antigo em cada classe.

VIII) A promogdo por merecimento recaird no funciondrio escolhido pelo
Presidente da Republica dentre os que figurarem na lista de concorrentes
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organizada pelo D.A.S.P., de acérdo com os elementos fornecidos pelas Comissdes
de Eficiéncia dos diversos Ministérios.

S6 poderdo ser promovidos por merecimento os funciondrios que estiverem
desempenhando func¢des de padrdo superior ao do seu cargo efetivo, ha mais de
365 dias.

Caso ndo haja funciondrio nessas condicGes, a vaga respectiva serd preenchida
por antiguidade.

A classificagdo por merecimento sera feita na seguinte ordem:

19) o funcionario que estiver desempenhando func¢do de padrao mais elevado;

22) em face de igualdade na condicdo acima, o primeiro colocado sera o que
estiver ha mais tempo no desempenho da funcdo elevada;

39) ainda em caso de igualdade, o desempate sera feito sucessivamente:

* pelos titulos oficiais de cada funcionario, homologados pelas ComissGes de
Eficiéncia;

* pela antiguidade de classe;

* pelo tempo de servigo.

V - Possibilidade de acesso nas carreiras profissionais

28) Defini¢cdes da possibilidade de acesso

Ja fizemos notar no inicio déste estudo que o fundamento de uma carreira esta
na remunerac¢do correspondente aos postos sucessivos sdbre a qual tivemos
oportunidade de apresentar algumas sugestdées.

Vamos agora considerar a questdo do acesso nas carreiras profissionais, a qual é
tdo importante quanto a da fixacdo dos vencimentos ou ordenados correspondentes
as classes componentes de uma carreira.

Dentro de uma destas, o acesso, ou seja a mudanca do funciondrio de um cargo
para outro de mais elevado padrdo de vencimentos, s6 é possivel pela promocao.
Desta e dos critérios a que estd ou pode estar subordinada jd nos ocupamos. O
problema vai agora ser considerado sob outro aspecto, que é o da determinacgao
das possibilidades de acesso; éste aspecto é acentuadamente matematico-
estatistico; nele devemos supor tipos ideais de funciondrios que, no caso mais
geral, serdo imaginados como possuindo todos as mesmas aptiddes e a mesma
eficiéncia funcional dentro de uma mesma classe.

Desaparece assim a diferenca entre a promocgao por antiguidade e a promogao por
merecimento; ndo sdo considerados, nem o estudo analitico comporta tais cousas, os
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casos de merecimento excepcional ou inferior; o que resta para o cdlculo é o nimero
de funciondrios de cada classe, a quantidade média ou provavel de vagas em que
éstes podem ser promovidos e o tempo necessario para a ocorréncia dessas vagas.

O estudo que se segue aplica-se, portanto, a qualquer tipo de quadro, aos
atualmente existentes ou aos do tipo que sugerimos; desde que tais quadros
sejam de carreira e que a passagem de uma classe para outra imediatamente
superior s6 possa ser feita por promocao.

A possibilidade de acesso para os funcionarios de uma determinada classe de
uma certa carreira pode ser definida pelo nimero de vagas que podem ser
preenchidas com funciondrios da classe considerada, na classe imediatamente
superior, em um prazo determinado. Isto corresponde a possibilidade de acesso
a classe imediatamente superior.

Tal possibilidade pode tambem ser definida, evidentemente, pelo intervalo
médio ou provavel entre duas promocgdes consecutivas dos funciondrios de uma
classe para a imediatamente superior.

Considerada a carreira em conjunto, com as suas diversas classes, a
possibilidade de acesso pode ser interpretada através dos numeros de
empregados da classe inicial que poderdo chegar a cada uma das diversas outras
classes, da imediatamente superior a inicial até a classe final da carreira, dentro
de um numero determinado de anos.

Pode-se ainda considerar a possibilidade de acesso como definida pelo tempo
médio necessario para que um empregado de uma determinada classe atinja
uma outra classe qualquer, superior aquela em que esta.

O estudo tedrico refere-se, pois, sempre a nUmeros médios ou provaveis; as
condigOes impostas pelas leis ou regulamentos e pelos limites da vida humana
permitem estabelecer outros nimeros, minimos e maximos. Assim é que, em face
da exigéncia legal do intersticio de dois anos entre duas promog¢Ges consecutivas
de um mesmo funcionario, o tempo minimo necessdrio para passar da classe inicial
a final de uma carreira de quatro classes é de seis anos. Sendo de vinte e um anos,
por exemplo, a idade minima para ingresso em determinada carreira e de sessenta
e oito anos o limite de idade para servico, o tempo maximo de que um funcionario
podera dispor para passar da classe inicial a final serd de quarenta e sete anos.

29) Vagas e promogoes

Seja a a classe inicial de uma carreira, b, ¢, d... as classes seguintes em ordem
ascendente, i uma classe intermédia qualquer, k a penultima classe e / a classe final.

O numero de lugares de cada classe é respectivamente
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N, N, Ne... NN, N N

Dentro de um determinado periodo T anos verificam-se V, vagas na classe /; V,
funciondrios podem ser promovidos da classe k para a classe /.

No mesmo periodo T, verificam-se V, vagas na classe k; o numero de

funciondrios da classe j que podem ser promovidos a classe k é

V. +V,

O numero total de funcionarios que podem ser promovidos da classe inicial a
classe imediatamente seguinte b é portanto:

VoV Vo +V +,

dentro do periodo T.

Ou, simbdlicamente:

P =X v (1)

P=X v (2)

que é a expressdo geral do nimero de promocgdes Pij de empregados de uma
classe qualquer i a classe imediatamente superior j, dentro do periodo T.

O numero vV, de vagas em uma classe qualquer j, dentro de um periodo T anos
pode ser calculado pelas tabelas de mortalidade e sobrevivéncia e pelas condicées
relativas a aposentadarias.

O numero total de vagas na classe final da carreira é igual ao nimero de vagas
por morte ou invalidez mais o numero de vagas por aposentadoria.

Nas classes intermédias, ou na inicial, conforme ja indicamos, o numero de
vagas é a soma das vagas verificadas na classe considerada com as vagas verificadas
nas classes superiores.

30) Probabilidade de promogao

Durante o periodo considerado T verificam-se V, vagas na classe k: o numero
de funciondrios da classe k que concorre as promogdes € pois N, — V; em cada
promocdo de k para / a probabilidade de promocdo de cada empregado é
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No periodo 7, havendo V promogdes de k para /, a probabilidade de promogdo
de cada funcionario de k para I nesse periodo sera

A probabilidade de promocdo da classe i para a classe j é analogamente

P.
(), = = i (3)
N, =, N -V,
sendo esta a expressao geral da probabilidade de promocao, (Y’)” de um
empregado da classe i para a subsequente j no periodo T.

Observagdo — A probabilidade deve variar de zero (impossibilidade) a um (certeza).
Si o intervalo T é grande, o numero de promocgdes Pij pode ser igual a (N, - V), o que
indica a certeza da promocdo dentro do periodo considerado. Si éste é excessivamente
grande, Pij pode ser maior do que (N, - V), o que corresponderia a uma probabilidade
maior do que um. Neste caso a férmula (3) ndo tem significacdo. Este inconveniente
desaparece com a consideracdo de periodos adequados, ou com o calculo baseado
nos intervalos médios entre promogoes, conforme veremos a seguir.

31) Nimero médio anual de promogées

Verificando-se V, vagas na classe / no periodo T anos, a quantidade média de
vagas por ano é

gue exprime tambem o nimero médio anual de promocgdes da classe k para
a classe /.

Analogamente, o nimero médio anual de promocées da classe i para j é

P
m. = A i (4)

32) Intervalo médio entre promogoes

Havendo V, promogbes de k para / em T anos, o intervalo médio entre duas
promocgdes consecutivas de k para [ é

T /

tke V
! my
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Ilgualmente temos

= (5)
m.

para expressao do intervalo médio entre duas promocdes consecutivas da
classe i paraj.

33) Tempo médio de permanéncia em uma classe

As promocbes de uma certa classe /i para a classe imediatamente superior j
seguem-se com intervalos médios t.

Tomando a época de uma promocgdo para origem dos tempos, havera outra
promocao depois de um tempo t; depois de um tempo 2 t, havera outra promogdo,
etc.

O primeiro empregado promovido (ndo contando o que foi promovido no tempo
zero) deve, pois, esperar um tempo t, o segundo promovido deve esperar um
tempo 2 t etc;o ultimo promovido tera que esperar um tempo N, . t. na hipdtese
de que todos os empregados da classe i sejam promovidos a j.

Devendo verificar-se, no entanto, V, vagas na classe j, 0 numero de empregados
promovidos de / para j ndo sera N, e sim (N, - V); neste caso o Ultimo empregado a
ser promovido deve esperar um tempo

(N/_ VI) . tij

A média dos tempos de espera é, pois

9;j = tij+2tij+3tij+"' +(N.-V) t,=
N.—N,

t.
= 0 [1+42+43+..+(N-V)]=

N,-V,
_ t,»j .(NI.—V’.) (NI.—VI,)+1
N,-V, 2
t
= NV ) (6)
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Esta formula indica o tempo médio necessdrio para que um empregado seja
promovido da classe i para a classe j, ou seja, o tempo médio de permanéncia na
classe considerada i.

34) Tempo necessario para promogoes sucessivas de um mesmo empregado de
uma classe para outra qualquer

Conhecidos os tempos médios

6 ,0 0.0

ab” Vbe? Yk Yk

gue um empregado deve permanecer em cada classe, é facil calcular o tempo
total necessario para passar de uma classe para outra qualquer:

6=0 +6 (7)

ik~ ij Jk
Em particular, da classe inicial para a final temos
0,6,+6, +..+6,+6, (8)

35) Nuimero de empregados que podem atingir a classe final

Sendo W a vida média funcional de cada empregado da classe inicial até a
final, a proporgdo de empregados que chegardo a classe final sera

r=—— (9)

36) Método de calculo
Consideremos agora uma carreira ja constituida ha algum tempo, que é o caso
mais geral.

Temos que levar em conta as possibilidades de acésso dos empregados que ja
a integram e as de cada novo empregado que nela ingressar: o ingresso destes
novos empregados s6 sendo possivel na classe inicial. Ndo &, portanto, levada em
linha de conta a possibilidade de transferéncia de uma carreira para outra,
possibilidade esta alids praticamente muito reduzida.

a) pela aposentadoria compulsdria (aos 68 anos de idade)

b) pela aposentadoria facultativa, ao serem completados 35 anos de servico;

c) pela morte; o nimero provavel de vagas correspondentes pode ser calculado
pelas tabelas de sobrevivéncia e mortalidade.
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Il) Conhecido V, tem-se imediatamente o numero de promogdes P, da classe
ante-final k para a final I

I
Pkl: X v=V (2)

e

IIl) Dentro do prazo T considerado, a probabilidade de acesso W  de um
empregado qualquer da classe k para a classe / é

P
= N2y )

IV) A quantidade média anual m  de vagas na classe |, ou o nimero médio
anual de promocdes da classe k para a classe / é

P
kl
mk, = Ti (4)

V) O intervalo médio t, entre duas promogGes consecutivas da classe k para / €

fo (5)

ki
mkI

VI) O tempo médio 6, que um empregado deve aguardar na classe k para ser
promovido a classe / é

0 = b

., (N-V.+])  (6)

V, sendo o numero provavel de vagas a se verificar na classe k, no periodo T,
sendo calculado do mesmo modo que V,

VIl) Conhecidos V, e V,, numeros provaveis de vagas entre funciondrios das
classes k e |, pode-se calcular o nimero de promocgées da classe j para k

P.=V,+V, (2)
VIII) Como no caso anterior, a probabilidade de acesso da classe j para k é
P
(1), =k (3)

N_V

J= ]

sendo N, o numero de ocupantes da classe j.

A quantidade média anual de vagas na classe k, ou o nimero médio anual de
promocdes de j para k é
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P
T

IX) A repeticdo do processo acima permite chegar até os numeros
correspondentes a classe inicial.

X) Conhecidos os tempos médios 6, 6, , ... 6, de permanéncia em cada classe,
o tempo médio total necessdrio para que um mesmo empregado passe da classe
inicial para a final é

0,=6,+6_ +..1+6, (8)

formula pela qual se pode tambem calcular o tempo necessario para passar de
uma classe qualquer para outra qualquer.

Xl) A percentagem de empregados da classe inicial que atingem a final é

w
Y=— x100 (9)
)

al

Nota: Mais adiante sdo apresentados alguns exemplos déstes calculos.

37) Observagoes sobre o calculo

Para calcular as aposentadorias compulsdrias e a mortalidade é necessario o
conhecimento das idades dos diversos funcionarios; éste dado em geral nao figura
nas tabelas de antiguidade publicadas de acérdo com a lei, das quais constam
somente o tempo de classe e o tempo total de servico. A idade pode ser obtida
aparelhando-se convenientemente o servico de pessoal para esse fim. Na falta
déste elemento, e possuindo as listas de antiguidade, bem como aproximadamente
a idade de ingresso na classe inicial da carreira, é possivel calcular com certa
aproximacdo a idade de cada empregado, e com éste dado obter o tempo
necessario para aposentadoria, bem como os dados que figuram nas tabelas de
sobrevivéncia e mortalidade.

38) Os principios apresentados e as tabelas estatisticas permitem determinar
tambem a proporgdo que deve existir entre o nimero de lugares de cada uma das
classes de uma determinada carreira.

E razoavel admitir que todos os empregados da classe inicial de uma carreira
possam atingir a uma determinada classe, cuja remuneracao seja suficiente para
as necessidades do sustento de uma familia normal; os quadros devem, pois, ser
organizados de modo que todos os empregados que ndo tenham a sua carreira
interrompida pela morte ou outro motivo possam chegar a essa determinada
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classe, que ndo é necessariamente a classe final. Tal classe deve ser determinada
a vista das estatisticas de custo de vida.

Dessa classe intermédia, a qual todos poderdo atingir, até a classe inicial, podem
as promocgdes ser calculadas em face das tabelas de sobrevivéncia e mortalidade;
da classe intermédia considerada até a final devem ser obedecidos outros critérios.

Na legislacdo atual as promocgGes sao feitas por antiguidade e por merecimento
até a classe ante-final, e desta para a final por merecimento somente; podemos,
portanto, admitir que a classe ante-final é que devem ter acesso todos os
funcionarios de cada carreira. No calculo tedrico seguinte admitimos este critério,
gue nada tem de absoluto e que devera ser modificado de acordo com a espécie
das carreiras, o custo da vida, etc.

Suponhamos uma carreira constituida das classes
a,b,c...i ..kl

A classe ante-final k deverdo poder chegar todos os empregados que ingressam
na classe inicial a; a classe final poderd chegar somente um certo nimero de
empregados, conforme o critério adotado pelos organizadores da carreira.

Seja |, aidade média de ingresso na classe a e seja | a idade média de promogao
de k para /; o tempo médio de servico total de cada empregado serd

Q4)+U
U, sendo o tempo medio de permanéncia na classe |.
O tempo
|,+ U, deve ser no maximo igual a 68 anos, que € o limite de idade para servigo ativo.
Aidade | oscila entre 20 e 35 anos.

Existindo n classes, o tempo médio de permanéncia em cada classe sera

-1 +U,

n

e si o tempo de permanéncia na ultima classe é igual a das outras, temos
I=1+U,

/
n

donde

u= -+ (10)
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ou, sendo
I +U =68
68—1
U= —= (11)
n

Conhecido o numero de classes, a idade de ingresso e a idade limite (68 anos),
podemos calcular o tempo médio de permanéncia em cada classe, pelas férmulas
(10) ou (11).

Exemplo:
Numero de classesn =6

Idade média de ingresso na classe inicial | = 25 anos

68-25
U= — =7.17anos (11)

6

Analogamente podemos obter os valores da tabela seguinte para diversos
numeros de classes na carreira, admitida a idade de ingresso na classe inicial
como sendo de 25 anos:

Ndmero de classes Permanéncia média em cada classe
B e s 14.35 anos
Lo 10.75

D e e 8.60

B ettt 7.17

T e s 6.14

8 e 5.37

A proporg¢do de lugares em cada classe, em relagdo a inicial pode ser obtida
pelas tabelas de sobrevivéncia; assim, para uma carreira de 6 classes nas condicées
acima indicadas, devemos ter para 100 empregados na classe inicial:

22 | sobrevivéncia no fim de 7.17 anos x 100

CEI “ “ 2x7.17 anos x 100
4a.. “ “ “ 3x7.17 anos x 100
5a.. “ “ “ 4 x7.17 anos x 100
B2 L arbitrdrio
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Si a idade média inicial f6sse de 25 anos, deveriamos, pois, ter a sobrevivéncia

para as idades seguintes:

12) 25 anos

23) 25 + 7. 17 = 32 anos aproximadamente

32) 25 + 2 x 7. 17 = 39 anos aproximadamente
42) 25 + 3 x 7.17 = 47 anos aproximadamente

52)25+4 x 7.17 = 54 anos aproximadamente

62) 25 + 5x 7.17 = 61 anos aproximadamente

Para homens, no Distrito Federal e em outras capitais do Brasil, temos as

seguintes sobrevivéncias segundo Bulhdes Carvalho (Estatistica).

(0 anos 100)

25 65.814
32 60.779
39 54.781
Ly 46.333
54 i, 37.794
G 28.512

25 i 100.00
32 s 92.30
39 s 83.20
Ly 70.10
54 i, 57.40
61 . 43.30

Assim, sendo de 100 o numero de lugares na classe inicial, os das classes
seguintes devem ser os indicados na ultima tabela. Caso a classe final tenha menos
de 43 lugares, devido ao critério adotado na organizacdo da carreira, os lugares

suprimidos na classe final devem ser aumentados na classe anti-final.

Para uma carreira cujo total de empregados deva ser de 100 homens, obtemos

os coeficientes seguintes, proporcionais aos da ultima tabela:

12 classe ..coeeveevivennnnnns
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A2 15.70
52 12.86
62 9.70

100.00

Caso se tenha a organizar um quadro de 120 homens, teremos:

12 classe 22.40 1, 120 aprox. 27
100

22 classe 20.70 x 120 aprox. 25
100

32 classe 18.64 x 120 aprox. 22
100

42 classe 1570 4 120 aprox. 19
100

52 classe 12.86 x 120 aprox. 15
100

62 classe 270 120 aprox. 12
100 120

39) Tabelas de sobrevivéncia e mortalidade

No exemplo anterior e nas aplicacdes que se seguem, utilizamos as taboas
organizadas por Bulhdes Carvalho (Estatistica, pag. 281 e seguintes) relativas a
sobrevivéncia e mortalidade no Distrito Federal e em varias capitais de estados
brasileiros, as quais sdo baseadas no recenseamento de 1940.

Novas estatisticas, detalhadas em rela¢do aos locais de trabalho, as categorias
sociais e econdmicas, permitirdo certamente maior aproximagao nos cdlculos.

Considerando a aproximacdo que se pode esperar das estatisticas empregadas
e dos métodos de calculos que delinedmos, em lugar de considerar as idades dos
empregados de ano em ano, consideramos nas aplicagdes seguintes essas idades
divididas em grupos de cinco anos (20-24, 25-29, 30-34 etc.).

Para periodo de referéncia (T, §29 e seguintes) adotdmos sempre dez anos.

A seguir apresentamos uma tabela de sobrevivéncia, para idades de 20 a 69 anos,
baseada nas de Bulhdes Carvalho. Assim, na “Estatistica, pag. 281 a 283, “Taboas de
sobrevivéncia e de mortalidade no Distrito Federal e em varias capitais”, encontramos:

Idade Numero de vivos
Homens

MeNO0S de 1 N0 ..oceeveriieieniiciieeee e 100.000

LAN0 it 81.832
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Analogamente calculdmos as sobrevivéncias para os grupos 25-29, 30-34, ... 65-

69 anos:

Ernani da Mota Rezende

20 @N0S oot 63.773
21 ANOS oot 63.013
22 ANOS oot 62.218
23 ANOS oot 61.402
24 ANOS ..ot 60.602
68 ANOS ..o 15.995
69 ANOS ..ot 14.875

grupo de 20 a 24 anos de idade temos

(20) cveeeeeeeeeeee, 63.773

(21) v, 63.013

(22) v, 62.218

(23) v, 61.402

(24) v, 60.602
Soma .., 311.008

311.008:5 = 62.202 vivos

Idade Sobrevivéncia
20 =24 oo 62.202
25729 e 58.115

B30 =34 e 54.642
35 =30 e e et 50.573
B0 = A4 oo 46.096
A5 =49 oo 40.991
50 =54 e 35.622

55 = 59 et 29.661
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B0 = B4 .. 23.416
55 =69 1. 17.165
etambém 70 =44 ..o 11.391
75 =79 e 6.480

As diferencas entre as sobrevivéncias dos diversos grupos permitem calcular a
mortalidade durante o tempo necessario para passar de um grupo a outro. Assim,
admitindo o periodo de dez anos, o grupo 20-24 nesses dez anos deve sofrer uma perda

62.202
—54.642 (20-24)
7.560 (30-24)

Assim, dos vivos entre 20 e 24 anos devem morrer nos proximos dez anos

7.560
62.202

= 12,16%

e devem sobreviver
100.000 - 12.16 = 87.84%

Andlogamente podemos calcular as sobrevivéncias e mortalidades para cada
um dos grupos de cinco anos dentro do periodo de dez anos mais proximos.

Assim foi organizada a tabela seguinte, que servira de base para calculos que
se seguem, a titulo de exemplo.

Tabela de sobrevivéncia e mortalidade

Idade por grupos No fim de dez anos
Sobrevivéncia Mortalidade

20— 24 anos .....ccceueee. 87.84% ..ovviiiiiiiie 12.16%
25-29anos .....ccceuee. 87.02 .o 12.98
30 -343N0S ....ocovennuee. 84.90 .oviiiieee e 15.10
35-39aN0S ....cceveneeee. 8274 i 17.26
40 — 44 anos ...cccuveeeneee. T7.50 oo 22.50
45 - 49 anos ......ceeeeee. 7235 e 27.65
50 — 54 anos .....c......... 65.72 e 34.28
55—59 anos .....ccee...... 57.90 cooiiiieeeeee e 42.10
60 — 64 anos ................ 48.60 ..eoeiiiieiieeee e 51.40
65— 69 anos ................ 37.80 eeiiieiieee e 62.20
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40) Exemplos

Carreira de Engenheiro, da E. F. Central do Brasil; dados do Boletim do Pessoal,

n2 98, pag. 2221 e seguintes.

Ndo possuindo informacdes precisas sObre a idade de cada engenheiro,
admitiremos que a idade de cada um é igual ao tempo de servico mais 21 anos

(7.670 dias).

Obtemos assim os resultados que se seguem, seguindo o método de cdlculo

do § 36.

O “Boletim do Pessoal n? 98” indica as antiguidades de classe e de servigo até

30 de Abril de 1939. Esta serd a data de referéncia (tempo zéro).

Desse boletim obtemos os seguintes dados:

Classe N - final

Tempo de servigco (anos) Quantidade de empregados Idade média (anos)
35239 e Lo
30 @34 e B e
25229 i Ao
202 24 oo Lo
15819 e Lo
10@ 14 e 2 e
5a 9 e L0

18

Classe M
30234 e Lo
25229 i B e
20Q 24 oo 8 e
15819 e B e
10 =14 o 2
589 L0,

20

Classe L

35239 e 0 e
30234 e Lo
25229 i B e
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202 24 oo 8 e, 43
I5-19 i 13— 38
10=14 15 e ——— 33
40
Classe K
35239 L 58
30234 O e 53
25229 e O e 48
202 24 oo Lo 43
15 =19 e B e 38
10=14 e 17 33
B =0 eeeeeeeeeeeeeeeeeeesneseeseneneereee B e 28
36

Nota — A classe K conta 6 interinos, num total de 42 empregados.
Os interinos ndo estdo incluidos no quadro acima.
Para o calculo, os nimeros de ocupantes das diversas classes sao
N, =18 N, =20 N, = 40N, = 36
O periodo considerado para o calculo é T = 10 anos
I) Classe N

Dentro do periodo de 10 anos ndo havera aposentadorias compulsérias por
limite de idade (68 anos).

Por aposentadorias por tempo de servico (35 anos) sdo possiveis:

no grupo de 35 a 39 anos de servigo......... 1 vaga

no grupo de 30 a 34 anos de servigo......... 3 vagas

no grupo de 25 a 29 anos de servico......... 4 vagas
TOtAles o 8 vagas

Além destas, sdo possiveis as seguintes vagas por morte, de acordo com a
tabela de mortalidade do § 39:

Idade Funciondrios Vagas a esperar
43 4 4x0.2250= 0.900 0
38 4 4x0.1726= 0.6904
33 2 2x0.1510= 0.3020

1.892.4
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O total de vagas a esperar na classe N, dentro de dez anos, é, pois, teorica-
mente de

V, =8+1.8924=9.892 4vagas

1) O nimero provavel de promogbes da classe M para N nos dez anos
considerados é, pois, de

P, =V, =9.8924
1) A probabilidade de acesso de um empregado qualquer da classe M para N é
P

wMN = MN
N -V

M M

O numero V,, de vagas na classe M, é
Por limite de idade (68 anos).....zéro

Por tempo de servico (35 anos):

no grupo de 30 a 34 anos de servigo.... 1 vaga

no grupo de 25 a 29 anos de servigo.... 3 vagas

4 vagas
Por morte
Idade Funciondrios Vagas
43 8 8x0.2250 = 1.8000
38 6 6x0.1726 = 1.0356
33 2 2x0.1510 = 0.3020
3.137 6

O total de vagas a esperar na classe M é, pois

V, =4+3.1376=7.137 6 vagas

A probabilidade de acesso de um empregado qualquer da classe M é, portanto

- 9.8924
Oy~ ———— -76,9%

20 - 7.137
IV) O nimero médio anual de promoc¢des da classe M para N é
V, 9.8924
M = T 10

MN

= 0.989 promogdes

Revista do Servigo Publico Brasilia 65 (4): 545-591 out/dez 2014 587



As carreiras profissionais no servico publico

V) O intervalo médio entre duas promocgdes consecutivas de M para N é
1 _ 1
m . 0.989

huw =

=1.12 anos

VI) O tempo médio que um empregado deve aguardar na classe M para
promocdoa N é

/ 1.12
0,,= % (N,=V,+1)= 5

(20-7,137 6+ 1) =7.8 anos

X

Continuando com o mesmo método, calculamos sucessivamente os valores
para as classes L e K, obtendo os resultados seguintes:

Numero de promogdes dentro de dez anos

Da classe L para M

............................... 17.030
Daclasse Kpara L...ccccevvuvreeeeeencnnnnennn. 27.339
Probabilidade de acesso
DaclasseLparaM ....cccooevvvveeeeninnnnennn. 57,4%
Daclasse KparaLL..occcoooeecuvreeeeeeccnnnenenn. 93,4%
Nuimero médio anual de promogdes
DaclasseLparaM .....ccccoccvveeeeeecnnnnnnn. 1.703
Daclasse Kpara L....cccevvcvvveeeeeencnnnnennn. 2.734

Intervalo médio entre duas promoc¢des consecutivas
Da classe L para M

............................... 0.587 anos
Daclasse Kpara L....ccceeevvveeeeeencnnninennn, 0.366 anos
Tempo médio de permanéncia de um empregado
Na classe L ovovvcviiieeeeeiieeee e 9.00 anos
Na classe K .oovvevcieeeieeeeeeeiee e 5.54 anos

Os tempos médios de permanéncia em cada classe, para promoc¢ao a
imediatamente superior sdo, conforme calculado:

GKL = 5.54 anos
BLM =9.00 anos
GMN = 7.80 anos

Donde obtemos
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BKM=5.54+9.00 =14.54 anos
OKN =5.54+9.00+7.80=22.34 anos
6,,=9.00+7.80 =16.80 anos

que sdo os tempos médios necessarios para passar de classe K para L, K para M, L
para N, etc. Temos assim o seguinte quadro:

Tempo necessdrio para promog¢ao

Da classe Para a classe

L M N
K e 554 ... 1454 ............ 22.34
Lttt et = rereenrsaerens 9.00............ 16.80
M e = e e e 7.80

Verificando pelas tabelas de sobrevivéncia e mortalidade qual deva ser o
numero de sobreviventes da classe K no fim de 5.54 anos, 14.54 anos, 22.34 anos,
podemos obter a percentagem de ocupantes da classe K que devem atingir as
classes L, M, N.

Com este processo achamos que, dos 36 atuais ocupantes da classe K,
90% devem chegara L
73% devem chegara M
57% devem chegara N

e analogamente achamos os seguintes resultados para os atuais ocupantes das
classes L e M:

dos 40 empregados da classe L,
82% devem chegara M
68% devem chegara N
e dos 20 ocupantes da classe M

85% devem chegar a N.

VI — Conclusoes

I) O sistema a que estd sujeito o funcionario publico, e que regula a sua
remuneracdo e as suas promogdes representa um modo de solucionar o problema
fundamental das relagbes entre o empregador — que no caso é o Govérno — e o
empregado. Esse problema basico é o da adequada remuneracgdo de servigos, ou
seja o dos salarios.
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I1) No salario, o que importa é o seu valor real, que representa o poder
aquisitivo. Este valor real depende da producao total do Pais, pois a essa producado
corresponde maior ou menor quantidade de mercadorias oferecidas pela mesma
guantia em dinheiro. O saladrio deve, portanto, ser reajustado periodicamente de
acoérdo com as flutuacdes do custo da vida; a remuneracao dos empregados publicos
deve ser controlada pela estatistica de custo da vida.

Ill) Na operagdo de servigos industriais o Estado deve portar-se tanto quanto
possivel como um empregador particular, especialmente quanto aos empregados
das carreiras profissionais.

A remuneracdo desses funciondrios deve obedecer aos principios que regem
os saldrios nas indUstrias: principio da proporcionalidade da remuneracdo ao valor
da contribuicdo de empregado e principio da raridade relativa da mdo de obra em
face das disponibilidades do capital e das necessidades da indUstria.

IV) Deve ser considerado no servico do Govérno o emprégo em maior escala
dos sistemas de pagamento pelo resultado do trabalho (salarios por tarefa,
métodos de prémios).

V) O acesso do funcionario publico aos cargos de melhor remunerac¢do dentro
da sua carreira, ou a sua promocao, obedece a dois critérios: o da antiguidade e o
do merecimento, subordinados ambos a existéncia de vagas a serem preenchidas.

A verificacdo da antiguidade é simples; a classificacdo por merecimento
apresenta dificuldades sérias. A determinacdo de efetuar promog¢es somente
guando existem vagas é justificada pela conveniéncia de manter as despezas de
pessoal dentro de certos limites.

VI) O critério da promogdo por antiguidade indica a conveniéncia da redugdo
ao minimo do numero de quadros do funcionalismo, que deverao, si possivel, ser
reunidos em um quadro Unico para o efeito de promoc¢des segundo esse critério.
A fusdo dos quadros permitird oferecer a todos os empregados acesso por
antiguidade em condi¢des semelhantes.

VII) Para as promocgdes por merecimento é tambem indicada a conveniéncia
da fusdo dos quadros.
O sistema atual de apreciacdo do merecimento dos funciondrios publicos
deve ser simplificado.
VIII) A atual organizacdo do servigo publico, no que se refere a pessoal, e
especialmente a empregados de carreiras profissionais, poderd ser modificada
de acordo com as normas seguintes:

* organizacao de carreiras nos moldes atuais, constituidas de classes sucessivas,
a cada classe pertencendo todos os cargos do mesmo padrdo de vencimentos;
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para cada carreira sendo determinados os limites inferior e superior do padrdo de
vencimentos;

¢ fusdo de todas as classes de mesmo padrdo de vencimentos em uma s6, ou
no menor numero possivel, para o efeito de promog¢des por antiguidade ou por
merecimento;

* classificacdo das fungbes em padrdes de remuneragdo analogos aos padrdes
dos cargos, em cada servico ou reparticdo, de acérdo com a importancia,
responsabilidade e exigéncias técnicas de cada funcdo;

* remuneracado do funciondrio pelo padrdo da funcdo que estiver desempenhando,
a ndo ser quando este seja inferior ao padrdao do seu cargo efetivo, que entdo
prevalecer3;

* promog¢do por merecimento somente de funciondrios que estiverem
desempenhando func¢des de padrdo superior ao dos seus respectivos cargos.

Deve assim ser realcada a importancia das funcgdes.

IX) A possibilidade de acesso nas carreiras é tdo importante quanto a remuneragao
atribuida a cada cargo.

A estatistica aplicada permite estabelecer a proporcionalidade entre os
numeros de logares das varias classes constituintes de uma carreira de modo a
proporcionar aos funciondrios que integram essas classes possibilidades de acesso
de acbérdo com as responsabilidades e exigéncias dos servicos.
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