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Resumo

A presente dissertacdo discute padrdes de respostas organizacionais a
proposta de mudanga institucional consubstanciada no Projeto Organizagdes
Sociais contido no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado,
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(Mare), no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995 — 1998), em
duas organizagfes publicas federais: a Fundacdo Joaquim Nabuco e o
Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco. As duas
organizagbes federais estdo localizadas na cidade do Recife, Estado de
Pernambuco. O objetivo geral deste estudo € analisar em que medida a
natureza das organizag0es importa nos processos de mudanca institucional.
O marco tedrico baseia-se nas seguintes categorias analiticas: saida, voz e
lealdade (HIRSCHMAN, 1973); profissionalismo e autonomia profissional no
exercicio da Medicina (FREIDSON, 1998); teoria dos incentivos; e na teoria
das organizacBes (MINTZBERG, 1995). Esta dissertagdo esta fundada em
um estudo comparativo de caréater qualitativo e se propde a explicar como a
natureza das organizacdes se relaciona com processos internos de reformas
administrativas, ou, mais amplamente, de mudanca institucional. A pesquisa
analisa os processos de respostas organizacionais a reforma administrativa.
A explicagdo sugerida pelo estudo é que a natureza das organizacdes
importa nos processos de mudanga institucional e a transformacdo do
modus operandi das organiza¢des publicas depende do estabelecimento de
uma adequada estrutura de incentivos de modo a produzir a cooperagao
entre reformadores, dirigentes de 6rgados e servidores publicos. O estudo
conclui por uma diferenciagcdo no padréo de respostas; na Fundaj houve o
predominio da Voz que foi empregada como articulacdo de interesses.
Incentivos sociais coletivos mostraram-se eficientes em obter a cooperagao
dos atores internos, enquanto no HC, médicos e professores de Medicina
recorreram a Saida. Por outro lado, a Voz prevaleceu entre os demais
servidores. A clivagem profissional entre os médicos e os demais servidores
representa problemas de acdo coletiva mesmo quando incentivos materiais
sdo ofertados. O trabalho conclui também pela pertinéncia do marco
analitico.



52

Abstract

This dissertation discusses the micro-rationality of the non-transformation of
two organizations — the Fundacdo Joaquim Nabuco and the Hospital das
Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco — into social organization
as proposed by the current Brazilian model for the reform the role of the
State in social and economic policies. The key fundamental issue of this
comparative study is to test the current hypothesis that the nature of the
organization matters in respect to the degree of cooperation or non-
cooperation with the reform model proposed by the Cardoso Admininistration
to transform the role of the State in social sectors. It focuses on the analysis
of the responses of these organizations to the proposal of their
transformation into social organizations. This study intends to understand
and explain how the nature of the organizations matters to explain
differences in the responses inside these two organizations. The nature of
the organizations under this analysis is done using the model proposed by
Hirschman (1973); the models proposed by the professional autonomy of
medical career models (FREIDSON, 1998), and also by the theory of
incentives and technical support provided by the theory of the organizations
(MINTZBERG, 1995). The findings of this comparative study is that the
nature of the organizations matters in the processes of institutional changes
and that the transformation of the modus operandi of the public organizations
depends on the establishment of an adequate structure of incentives
enabling the cooperation between reformers and other strategic actors inside
bureaucracy. The study concludes that in one of the organizations — the
Fundaj — the use of voice as the key response of the organization to the
institutional change. Incentives proved to be an efficient way to obtaining the
cooperation of actors inside this organization. In HC/UFPE, by contrast, |
observed that the professional elites choose the Exit was the key response of
the elites to the institutional change.
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Deve-se considerar que ndao ha nada mais dificil de executar e perigoso de
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beneficiados pela ordem antiga, e € defendido sem muito calor por todos os

gue seriam beneficiados pela nova ordem.

(Nicolau Maquiavel, O Principe)



1
INTRODUCAO

O governo Fernando Henrique Cardoso, no inicio do seu primeiro
mandato (1995-1998), apresentou & Nacdo uma proposta de reforma da
administracdo publica federal consubstanciada no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE), que definia objetivos e estabelece
diretrizes para a reforma da administracé@o publica brasileira (BRASIL, 1995).
A presente dissertacdo discute padrdes de respostas organizacionais a
proposta de mudanca institucional em duas organizag6es publicas federais:
a Fundacdo Joaquim Nabuco (Fundaj) e o Hospital das Clinicas de
Pernambuco da Universidade Federal de Pernambuco (HC/UFPE), ambas
localizadas na cidade do Recife.

A referida proposta de reforma administrativa inscreve-se na agenda
da segunda onda de reformas do Estado. O primeiro ciclo de reformas,
iniciado na década de 80 do século passado, consistiu em cortes drasticos
nos orgcamentos, privatizacdo de empresas estatais, diminuicdo da
intervencdo estatal na esfera econbmica, desregulamentacdo e
descentralizacao de fungbes para as esferas subnacionais de governo, com
énfase para a estabilidade econdmica e o ajuste estrutural. A segunda
geracao de reformas envolve mudancas nas areas tributaria, administrativa e
da seguridade social. De modo geral, a reforma administrativa visa a
construgao ou reconstrucao de instituicdes, da capacidade administrativa do
Estado (criagdo de agéncias reguladoras e aumento da capacidade de
formulacéo de politicas publicas, por exemplo).

Tais reformas estdo no contexto do chamado “Consenso de
Washington” (HEREDIA e SCHNEIDER, no prelo), abordagem de inspiracao
neoliberal para a crise do Estado nos paises da América Latina, que
propugnava basicamente duas medidas: ajuste fiscal rigoroso de forma a
eliminar o déficit publico decorrente do populismo econémico; e reducdo da
intervencdo estatal na economia, isto é, reformas orientadas para o
mercado. Essas idéias tornam-se dominantes na América Latina no fim dos

anos 80.
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E importante assinalar que o movimento internacional de
redefinicdo do papel do Estado teve inicio no fim dos anos 70 nos
paises anglo-saxfes, com a vitoria dos partidos conservadores —
Margareth Thatcher na Inglaterra em 1979 e Ronald Reagan nos
Estados Unidos em 1980 —, pari passu ao esgotamento do longo ciclo
de expansdo da economia capitalista, marcando o fim da chamada
época de ouro do capitalismo, encetado apds a 2.2 Guerra Mundial.
Essa nova agenda de reformas foi difundida para o restante do
mundo pelas agéncias multilaterais, notadamente pelo Banco Mundial
(Bird) e o Fundo Monetéario Internacional (FMI) (MELO e COSTA,
1995; MELO, 1998).

Na América Latina — “convertida em laboratorio de
experimentos de inspiragdo neoliberal” (MELO, 1999, p. 13) —, em
particular no Brasil, o processo de mudanga no padréo de intervengao
do Estado conecta-se com o fim do regime autoritirio e o
restabelecimento do Estado democrético de direito. Assim, a variavel
institucional assume grande importancia na compreensdo dos
diferentes timings das reformas, tanto comparativamente com outros
paises quanto em relacdo aos diferentes tipos de reforma no interior
de cada pais.

No caso brasileiro, o processo de restauracdo democrética,
principiado em meados dos anos 80 com a Nova Republica, ocorreu
concomitantemente ao debilitamento da situagcdo econdmica e
financeira do Estado, tendo como conseqiéncia uma crise de
legitimidade do Estado autoritario.

Desde a redemocratizacdo do Pais com a instauracdo da
Nova Republica em 1985, a questao da reforma do Estado, de modo
geral, e a da reforma da administragdo publica, em particular, fizeram
parte da agenda politica, ocupando, contudo, um espa¢co marginal,

limitado por fortes constrangimentos conjunturais e politicos.! Com o

1 O governo da Nova Republica tinha como caracteristica principal uma ampla heterogeneidade
politica. Para acomodar os mais diversos interesses, a saida foi criar ministérios e secretarias em
namero suficiente de forma a harmonizar os diferentes partidos politicos que formavam a coalizdo de
sustentacéo ao novo regime (MARTINS, 1995).
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Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado elaborado pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (Mare)?,
orgédo estratégico do esforco reformista, o governo federal deu novo
tratamento ao tema. Um aspecto inédito da atual proposta reformista
€ que ela foi encaminhada por meio de uma emenda constitucional,
colocando-a, dessa forma, como um dos elementos centrais na
agenda politica nacional.
Cabe frisar que a formacéo da atual agenda de reformas representa,
em larga medida, uma reagéo contra a agenda prevalecente na Constituigéo
de 1988 (MELO, no prelo).

This agenda was to be replaced by a new one centered on market
reforms. Central to this new agenda was the notion of reducing the
Custo Brasil — an imperative for the country’s competitive
integration to world markets. This required revamping public
administration and institutional changes in the judicial system,
labor legislation and tax structure. A major short term priority was
ensuring macroeconomic stability — as opposed to the former
strategy of promoting growth, even if this produced distortions like
inflation and so on (MELO, no prelo, p. 9, grifo no original).

Na realidade, a reagdo neoliberal iniciou-se no Governo Collor
(1990-92), cujo objetivo ndo era apenas a desconstrucdo da agenda da
Constituinte de 1988 (MELO, 1998), mas o préprio “desmonte do estado
varguista burocratico e desenvolvimentista” (DINIZ e BOSCHI, 1998, p. 2).

Conforme sugere Rezende (2000), independentemente do
contexto, da natureza e especificidade, reformas administrativas séo
politicas publicas que visam a melhoria no desempenho do setor
publico por meio de corte de gastos e mudanca institucional. Politicas
de reforma do aparato estatal sdo tentativas que se sucedem em
diversos governos, contudo com baixa taxa de sucesso na sua

implementacgdo. Por conseguinte, reformas administrativas sdo politicas

2 0 Mare foi extinto em janeiro de 1999. Em seu lugar, foi criada a Secretaria de Estado da
Administracéo e Patrimbnio (Seap). Esta, por sua vez, foi extinta em julho de 1999. Atualmente, suas
tarefas e func¢des séo de responsabilidade do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo.
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que tendem a ter baixo desempenho e alta persisténcia, e assim sendo,
sdo politicas que permanentemente tendem a falhar.

Corroborando com a assertiva de Rezende (2000), Duque
(1997) informa que a experiéncia mundial evidencia que bons
resultados séo restritos a poucos paises. De modo geral, as tentativas
de reformar o aparato burocratico estatal tém sido um exercicio estéril
ou rotundos fracassos tanto administrativos quanto politicos.

Segundo Heredia e Schneider (no prelo), reformas
administrativas sdo nebulosas em paises onde existe uma fusdo entre
as elites politica e burocréatica. Reformas administrativas apresentam
maior probabilidade de éxito quando grupos politicos alheios a esses
esquemas chegam ao poder. O segundo aspecto relevante diz respeito
aos compromissos programaticos dos politicos. Quando o alcance
desses compromissos exige mudangas na maquina estatal, entdo os
governos investem mais na reforma administrativa. Nesse sentido, os

autores assinalam:

Reform programs usually originate in a small group in the executive.
International  influences, especially best-practice ideas on
managerialism, came into initial designs. Initial support within the
executive depended both on the absence of fusion between the
bureaucratic and political elite, and the packaging of administrative
reform to other short and long term government goals. Fiscal crises
accelerated reform initiatives, though most other economic factors
had little broad influence. Institutional and coalitional factors
illuminate the medium-term process of enacting and implementing
reform proposals. Strategic factors and packaging were also
important at this stage in overcoming ingtitutional obstacles and
building coalitions (HEREDIA e SCHNEIDER, no prelo, p. 24).

Continuando, os autor es afirmam:

Tracing reform proposals back to their origins usually leads to a
small group of upper-level officials within the executive (...).
Proposals rarely emerge from electoral campaigns, party platforms,
or legidative initiatives. These proposals are thus born politically
weak; to succeed they have to find allies among top bureaucratic
elites, political parties, and other groups. Reformers and heir
“change teams’ first need support from top officials in the executive:
presidents and their inner circles, ministers, and other second-level
officials. In contexts marked by close fusion between bureaucrats and
politicians, policy elites will tend to have little incentive to award
administrative reform a high priority. By fuson we mean the extent
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to which major political actors and their allies hold bureaucratic
positions in the top several levels of the executive. Conversdy, the
extent of fusion can be gauged by the weakness of non-bureaucratic
political actors (HEREDIA e SCHNEIDER, no prelo, p. 25).

A literatura especifica oferece diversas explicacdes para o
fendmeno do sucesso ou fracasso de reformas administrativas.
Determinados estudos enfatizam a cultura politica como variavel
independente. Para Martins (1995, p. 13), a cultura politica
estabeleceria “os limites do possivel: a zona cinzenta onde o desejo de
reforma e as condi¢Bes politicas interagem, com resultados incertos”.

A variavel cultura, no entanto, ndo é capaz de explicar uma
série de fatores, por exemplo, a existéncia de ilhas de exceléncia no
interior de um sistema politico marcado pelo clientelismo. A dimenséo
da cultura ndo explica também casos de sucesso ou fracasso de
mudancas institucionais, portanto mostra-se teoricamente insuficiente
para explicar o fendmeno da mudanca institucional.

Uma explicagdo mais geral para o sucesso ou malogro de reformas
administrativas refere-se ao apoio politico obtido pelo governo reformista.
Analisando o caso inglés, relativamente bem-sucedido, e o americano, mais
um exemplo de fracasso, Abrucio (1997) argumenta que 0 sucesso inglés
decorreu do forte apoio politico granjeado pelos conservadores — governo
Thatcher — no Parlamento inglés, fundamental para a aprovagdo das
propostas de mudancas e reformulagdo da maquina administrativa. Por sua
vez, nos Estados Unidos deu-se o inverso, ou seja, o fracasso da reforma
administrativa no governo Reagan. O insucesso proveio da falta de
sustentagcdo politica no Congresso americano; em paralelo, erros na
estratégia de negociacdo. O autor conclui que as iniciativas reformistas de
maior sucesso derivaram de intenso apoio politico e da configuracdo de
novos incentivos institucionais.

Geddes (1994), por sua vez, sugere que o apoio dos politicos a
iniciativas de modernizagdo e aperfeicoamento da maquina estatal, de modo
a produzir insulamento burocrético sustentado por um sistema meritocratico,

ndo é obtido de maneira tranqlila sem custos. Na realidade, a autora
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identifica uma contradicdo entre os interesses dos politicos e dos

reformadores integrantes do Poder Executivo.

Because politicians customarily exchange the resources and
outputs of bureaucratic agencies for political support, the insulation
of such agencies is costly to them. Political leaders can be
expected to promote reforms designed to increase bureaucratic
honesty and competence only when the benefits to them
individually of doing so outweigh these costs. Their individual
interests depend on the political institutions within which they
operate.

(--)

Within a particular structure of political institutions, different roles
determine the incentives faced by the individuals who occupy the
roles. The cost to elected officials of embracing administrative
reform varies depending on the officials held. Since elected
presidents in Brazil could not succeed themselves, they were
concerned with accomplishing programmatic goals and with their
own long-term popularity and political power, which would affect
their election prospects in the more distant future, rather than
immediate reelection. Their concern with the implementation of
policies provided reason for supporting reforms aimed at improving
some of the bureaucratic instruments at their disposal.

For individual members of Congress, in contrast, electoral
concerns had to take precedence over programmatic goals.
Reform, because it reduces legislator's discretion over the
distribution of benefits, reduces the individual legislator’s ability to
deliver benefits personally and to claim credit for them. Even
though many legislators believed that administrative reform would
contribute to more effective economic policy making, the electoral
costs of embracing it dissuaded them from voting for it (GEDDES,
1994, p. 79-80).

Autores como Haggard (apud HEREDIA e SCHNEIDER, no
prelo) e Melo (no prelo) ressaltam os fatores politico—institucionais na
formatacdo de reformas do Estado. Para o primeiro autor, o equilibrio
entre o governo e o Parlamento e a natureza do sistema partidério,
particularmente o grau de fragmentagdo e o nivel da disciplina
partidaria, sdo as variaveis explicativas para o fendmeno. O segundo
autor, por sua vez, apés estudar o processo decisorio das reformas
tributaria, administrativa e da seguridade social, argumenta que as
instituicdes importam, porém elas atuam de maneira diferenciada em
cada arena decisoria.

A variavel federalismo também é apontada por alguns autores
como explicativa para o sucesso das reformas administrativas, pois a

natureza federativa afeta de modo distinto os mesmos atores em
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diferentes tipos de reforma, visto que modifica a estrutura de incentivos
em cada issue area, sendo uma variavel crucial para compreender o
sucesso das mudancas em cada area. Melo (no prelo) ressalta o papel
de relevo jogado pelos governadores na aprovagdo da reforma
administrativa e na derrota da reforma tributaria (foram indiferentes
quanto a reforma da Previdéncia Social).

Analisando reformas administrativas em diversos paises,
Kaufman (1998) chama a atengdo para a existéncia de um duplo
padréo no processo de implementagéo das reformas. O processo de
construgao e reconstrucdo da capacidade estatal enfrenta dificuldades

diferenciadas segundo cada &rea especifica. Segundo o autor:

as dificuldades administrativas para a criacdo ou fortalecimento de
agéncias macroecon6micas de dlite s8o geralmente menos severas que
as enfrentadas para reformar os enormes segmentos prestadores de
servico do aparato estatal (...). Além disso, a reforma das agéncias
macroeconémicas de e€lite pode ser realizada sem diminuir
significativamente as oportunidades de apadrinhamento politico em
outras partes do aparato estatal (KAUFMAN, 1998, p. 49).

A explicacdo para o sucesso das reformas na area de gestéo
macroecondmica [ independ éncia dos Bancos Centrais e
fortalecimento dos Ministérios da Fazenda Oreal ca a relacdo entre
grupos econdmicos internos e atores internacionais ligados ao
comércio internacional, ao mercado de capitais e as instituicdes
financeiras internacionais. A intensidade dos fluxos financeiros
internacionais e a globalizagdo do comércio pressionam o0s paises em
desenvolvimento e do mundo pés-socialista a adotarem instituicdes que
lidam com taxas de cambio, balangco de pagamentos e politicas

monetarias de maneira a garantir a estabilidade macroeconémica.

It is more common to see reorganizations of particular sectors of the
state apparatus — central banks, specific regulatory or service
agencies, etc (...) however, it is unclear whether such ‘idands of
reform’ will be durable, or whether they might eventually extend to
other state sectors. At least in the past, such idands often seemed
quite dependent on
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the support of particular reform entrepreneurs and generally had
very little impact on clientelistic practices elsewhere in the
bureaucracy.

In some countries, it is possible that incremental efforts can cumulate
into mor e capable state bureaucracies. But the interests, routines and
norms that underlie state organizations may be more difficult to
change than were the new policy objectives and instruments used to
implement earlier market reforms. Given these difficulties, it seems
likely that changes will be especially dependent on the contingent
sills of ‘reformmongers who are able to identify stuational
windows of opportunities and to construct partial coalitions that back
the reform of particular ‘pieces of the state apparatus (KAUFMAN,
no prelo, p. 31).

Depreende-se da experiéncia internacional de reformas
administrativas que sua implementacdo é incerta e vulneravel a
fracionamentos, tendendo quase sempre falhar.

Conforme Rezende (2000), o fracasso da reforma administrativa
brasileira decorreu da contradicdo entre os macroobjetivos perseguidos: a)
ajuste fiscal; b) mudanca institucional (modificacdo nas regras formais e
informais do funcionamento da méaquina administrativa). Segundo o autor, 0s
atores estratégicos cooperaram apenas quanto ao ajuste fiscal, e assumiram
uma postura ndo cooperativa no que se refere & mudanca institucional. Em
outros termos, o ajuste fiscal, e ndo a melhoria do desempenho (mudanga
institucional) do setor publico, é o objetivo mais importante perseguido por
esses atores. Como eles apenas cooperam para o alcance do primeiro
(ajuste fiscal), as reformas falham.

As andlises acima expostas enfatizam aspectos mais gerais das
reformas administrativas: determinantes internacionais na formacédo da
agenda; arranjos politico-institucionais; fatores macropoliticos referentes a
aprovacédo das propostas de reforma no Parlamento; e a preferéncia dos
atores estratégicos nas arenas decisorias.

Para além dessas andlises, com maior capacidade de
generalizacdo, observa-se a existéncia de estudos de casos sobre o
processo de implementacdo da reforma administrativa, enfocando aspectos
administrativo-organizacionais. Ventura, lgarasi e Lima (1998) analisaram o
processo de transi¢do institucional da Fundacdo Roquete Pinto para

Organizacao Social. Dois estudos de caso, Melo e Marcelino (1999) e Lemos
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Filho, Russo e Moreira (1999), abordaram o processo de mudanca
institucional vivenciado pelo Instituto Nacional de Metrologia, Normalizagéo e
Qualidade Industrial — (Inmetro), quando da sua qualificagcdo em Agéncia
Executiva.® Silva, Vasconcelos e Mathias (1998) relatam a experiéncia de
formulagdo e implantacdo de um contrato de gestdo em hospitais publicos
estaduais no Espirito Santo. Vieira (1999), partindo da experiéncia da
Fundacgdo Osvaldo Cruz, analisa as restricdes das fundac¢des publicas e os
limites e possibilidades do Projeto Organizagbes Sociais contido no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Dentre os estudos de caso, destaca-se, para efeito desta pesquisa,
o trabalho de Gurgel Junior (1999) sobre o Hospital das Clinicas da UFPE e
seu “Programa de Renovacédo Organizacional”. Todavia, o autor limitou-se a
“identificar até que ponto ele [Programa de Renovagdo Organizacional] é
compativel com a natureza juridica e com a missdo da organizag&o”
(GURGEL JUNIOR, 1999, p. 13), mas ndo apresenta, porém, uma
explicacao tedrica para o fendmeno.

Os referidos estudos de caso sdo importantes na medida em que
realizam uma descricao detalhada dos fenbmenos empiricos dos processos
de mudancga institucional decorrentes das propostas contidas no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. N&o obstante, sdo trabalhos
ideograficos, portanto suas conclusdes séo restritas aos casos estudados,
ndo se extraindo deles explicagbes ou contribui¢cdes tedricas generalizantes.

Destarte, nota-se uma caréncia de explicacdes teoricas sobre
processo de implementacdo da reforma administrativa. Conforme ja
assinalado por Kaufman (1998), estdo justamente nas agéncias de
prestacdo de servicos sociais as maiores dificuldades de implementacéo da
reforma administrativa. A presente pesquisa busca oferecer uma explicacao
para o problema de mudanca institucional em organizacdes publicas.
Compreender como as organizagbes funcionam, qual a sua estrutura de

incentivos, quais 0S mecanismos internos que levam ao baixo desempenho

3 Agéncia Executiva é a denominacéo dada pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado as
autarquias e fundagdes que executam atividades exclusivas do Estado. No capitulo 3, tecer-se-a mais
comentarios sobre o referido Plano.
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é de fundamental importancia (REZENDE, 1998) uma vez que fornecem
elementos para orientar novas reformas.

A pesquisa justifica-se por possibilitar uma compreensdo dos
microfundamentos de processos de mudanga institucional, visto que as
unidades de anadlise da pesquisa 0 a Fundag¢do Joaquim Nabuco e o
Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco, as quais,
segundo o Plano Diretor [0 deveriam assumir novo formato institucional,
qual seja: tornarem-se Organizagfes Sociais. A partir da analise das
respostas organizacionais, pretende-se fornecer uma explicagdo sobre a
importancia da natureza das organizagdes nos processos de mudanca
institucional. Considerando a diversidade de organiza¢cbes que compde o
setor publico, este trabalho langa luzes em um terreno pouco estudado pela
Ciéncia Politica, mas que tem uma importancia significativa, pois, a partir da
natureza das organizacdes, pode-se conhecer e apreender os diferentes
timings das mudancgas.

A presente pesquisa parte de insights fornecidos por trés autores:
Rezende (1999), Melo (2001, no prelo) e Cheibub (1999). O primeiro autor
chama a atencdo para o problema da falha permanente das reformas
administrativas.

Melo (2001, no prelo) informa que as disputas interburocraticas e a
fragmentacao da lideranga no processo de reforma administrativa brasileira
sdo particularmente relevantes para se compreender as dificuldades de sua
implementacéo.

Cheibub (1999), analisando a experiéncia brasileira recente,
argumenta que a inexisténcia de canais institucionalizados de negociagéo
entre o governo e as organizagdes de representagdo dos servidores publicos
limitou e condicionou o estabelecimento de uma relagéo de confianga capaz
de produzir uma acgao cooperativa entre ambos para implementar a reforma
administrativa (cf. tb. MELO, 2001).

Portanto, além do esteio politico, uma reforma para lograr éxito
depende da cooperacao da burocracia e das agéncias estatais, ou pelo

menos de parte significativa dela (elite burocratica) no esforgo
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reformista. Pois sua implementacdo realiza-se no interior das
organizagOes pela burocracia permanente.

Em contextos democréticos, existindo concordancia entre politicos
reformistas e burocratas, as reformas sdo implementadas com sucesso.
Todavia, quando a burocracia ndo concorda com os principios, diretrizes e
metas de uma reforma, trés coisas podem ocorrer: a) a burocracia pode
buscar convencer os politicos no sentido de alterar os rumos e objetivos da
politica de reforma; b) ela pode resistir as mudancas e ndo implement&las,
esperando modificagdo no quadro politico na proxima eleicdo; c) a
burocracia pode subverter a politica, interpretando e implementando-a,
conforme as suas preferéncias (GRAHAM JR. e HAYS, 1994).

Diante disso, a presente pesquisa tem como objetivo geral analisar
em que medida a natureza das organizagbes afeta os processos de
mudanga institucional.

A variavel dependente desta pesquisa € a mudanca institucional, isto
€, sdo os resultados engendrados pela politica. Para efeito da pesquisa,
instituicdes séo valores, normas e procedimentos que regulam e controlam a
interacdo de atores sociais, que compartilham a expectativa de continuidade
desse modo de interagéo estabelecido, ou seja, as instituicdes estabilizam
as expectativas dos atores, diminuindo 0s riscos e as incertezas no processo
de interacdo social. Instituigdes tipificam papéis e atores, orientando o
processo decisdrio dos agentes sociais, pois engendram um conjunto de
resultados possiveis, adicionando ou limitando a entrada de novos atores no
circuito interativo. De maneira simplificada, as instituicdes podem ser vistas
como “regras formais dos jogos politicos ou sociais, consequientemente
como coercgdes exercidas sobre os atores individuais ou politicos”
(TSEBELIS, 1998, p. 100)."

Mudancas institucionais referem-se a modificag6es nas normas e

procedimentos operacionais. Mudancga institucional significa alteragao no

* De acordo com O'Donnell (1991, p. 27), “instituicbes sé@o padrdes regularizados de interagéo que sdo
conhecidos, praticados e aceitos regularmente (embora n&o necessariamente aprovados
normativamente) por agentes sociais dados, que, em virtude dessas caracteristicas, esperam
continuar interagindo sob as regras e normas incorporadas (formal ou informalmente) nesses padrdes.
As vezes, mas ndo necessariamente, as instituicdes se tornam organizac¢des formais; materializam-se
em edificios, carimbos, rituais e pessoas que ocupam fungBes que as autorizam a ‘falar pela

organizagao™.
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modo de interagdo dos atores, isto é, transformacao das normas e regras
que tipificam os papéis, atores e areas de interagdo. Uma mudanca
institucional visa a construcé@o de organizagdes, introdugcédo de modificagbes
na légica e na forma de relacionamento entre os individuos no interior de
uma dada organizacdo. Bem assim, mudancas nas relagdes entre as
organizagdes e seu ambiente de modo a produzir uma melhoria na
performance das organizagdes. Em outras palavras, mudangas institucionais

sdo modificagcdes nas regras do jogo.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado preconizava a
criagao de duas instituicdes organizacionais: organiza¢des sociais e
agéncias executivas. Este trabalho aborda a questdo da mudanca
institucional contida na idéia das organizagfes sociais e o papel da natureza
das organizacdes nesse processo. Essa proposigéao do Plano Diretor
provocou as mais variadas reagdes e suscitou calorosos debates sobre o
destino das organizacdes passiveis de vir a ser uma Organizacdo Social
(OS).

A natureza das organizagfes € a variavel independente da pesquisa.
Compreende-se como natureza da organizagdo o conjunto de caracteres
comuns a um grupo ou populacdo de organizagfes, que as torna distintas
uma das outras. Esse conjunto de caracteres definidores da natureza da
organizacdo é constituido pelo tipo de ambiente em que a organizacao
opera, pelos mecanismos de coordenagédo da divisdo do trabalho e de
tomada de decisdo, pelo grau de especializagdo da tarefa e tipo de
profissional que nela atua.

O trabalho em tela pretende oferecer uma explicagdo sobre a
relacdo entre a natureza das organizacdes e a questdo da mudanca
institucional a partir de trés contribuicbes tedricas basicas. O primeiro
momento da pesquisa é o da caracterizacdo da natureza das organizacgoes,
com base na sua tipologia fundamentada nas idéias de Mintzberg (1995),
acrescido das elaboragbes de Freidson (1998) sobre profissionalismo e

autonomia profissional notadamente no que se refere a Medicina.
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A partir das categorias analiticas de saida, voz e lealdade
elaboradas por Hirschman (1973), busca-se responder como individuos e
organizagbes reagem a mudancas institucionais. Embora esse modelo
analitico tenha sido proposto para andlise de respostas de atores em face do
declinio na performance de organizacbes e empresas, fornece balizas
analiticas importantes para o estudo de reformas administrativas.

A saida é a opcgdo pelo ndo-enfrentamento de uma situacdo-
problema. O individuo ao eleger a saida esta optando pela alternativa que
representa 0 menor custo, pois o0 enfrentamento exige gasto de energia e
envolve custos politicos, em que ganhar ou perder, muitas vezes, ndo pode
ser antecipado. A voz “é o oposto da saida (...). Voz é acédo politica por
exceléncia” (HIRSCHMAN, 1973, p. 26). O emprego da voz é a tentativa de
participar da arena deciséria. A lealdade, por sua vez, ndo é o terceiro
mecanismo de rea¢do, mas € um componente importante na apreensédo do
funcionamento tanto da saida quanto da voz. A lealdade funciona como um
inibidor da saida ou amplificador da voz.

A estrutura dos incentivos com base nas contribuicbes de Barnard
(1979), Wilson (1995) e Olson (1999) completa o arcabouco tedrico desta
dissertagcdo. Tais autores argumentam que o0 sucesso da acgdo coletiva
reside no fato de que os beneficios advindos com a mudancga devem ser
suficientemente superiores a situacdo atual de modo a estimular a
cooperacgdo. O equilibrio da cooperagéo decorre da criacdo e manutencao
de uma estrutura de incentivos adequada e ajustada as expectativas
individuais e coletivas e aos objetivos a ser colimados.

Diante do exposto, a presente dissertagdo procura responder as
seguintes questdes: em que medida a natureza das organizacdes afeta as
mudancas institucionais; e quais as razdes para a nao-implementagao do

Projeto OrganizagOes Sociais nas organizagdes pesquisadas.

A hipétese principal que orienta a presente pesquisa € a de que a
natureza das organizagdes assume importancia nos processos de mudanca
institucional. A natureza da organizagdo ndo é o fator determinante para a
nao-implementacéo da reforma. Contudo, exerce influéncia relevante sobre

a maneira pela qual uma organizagdo reage a uma mesma proposigcéo de
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mudanca institucional. Como a estrutura de incentivos é especifica, de
acordo com a natureza da organizacdo, logo o sucesso das tentativas de
mudancgas institucionais localiza-se em uma adequada definicdo de
incentivos que levem em consideragao essas especificidades.

A segunda hipotese diz que incertezas de natureza politica, juridica,
econdmica e financeira, principalmente no que se refere a continuidade de
transferéncias orcamentarias para as novas entidades, além da perda do
status de érgdos publicos, colocam-se como 0s principais Gbices para a
implementagdo de mudancas institucionais na administracdo publica.

A terceira hipétese do trabalho é que os profissionais que atuam no
setor privado (neste trabalho, s@o os médicos, professores e outros
profissionais de saude) apresentam uma postura cooperativa em relacdo a
mudangca institucional.

Os objetivos especificos a ser colimados sdo os seguintes: 1)
identificar e caracterizar a natureza das organizag¢des estudadas; 2) analisar
e interpretar a dinamica dos processos de mudanga institucional ocorridos
em cada organizagdo; 3) explicar as razbes pelas quais o Projeto
Organizagdes Sociais ndo foi implementado e quais as agdes efetivamente
realizadas.

O argumento central que alicerca este trabalho € que a natureza das
organizagOes importa nos processos de mudanga institucional na medida em
que cada organizacdo responde de maneira diferenciada a um mesmo
conjunto de incentivos segundo sua natureza organizacional. Incentivos
monetarios sdo importantes, todavia ndo devem ser empregados de modo
exclusivo. Em organizagfes burocraticas, o principal incentivo é a seguranga
das condi¢des de trabalho. Em organizac¢des profissionais, a autonomia e o
reconhecimento profissional. A introdugéo isolada de incentivos e valores
materiais em Burocracias Profissionais ndo obtém os resultados esperados,
além de ameacar o proprio funcionamento eficiente do sistema. Conforme
Freidson (1998), incentivos materiais devem ser empregados como
complementos corretivos, mas que ndo subvertam a sua légica de

funcionamento.
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O segundo argumento empregado é que a transformacao do modus
operandi dos 6rgdos publicos e da prépria burocracia depende da
modificacdo da estrutura de incentivos existentes O Projeto Organizagdes
Sociais fracassou, pois ndo conseguiu estabelecer uma estrutura de
incentivos adequada de modo a produzir uma agao cooperativa entre 0s
reformadores, os dirigentes de organizacdes publicas e os servidores
publicos.

No esforco de corroborar as hipbteses levantadas a pesquisa
chegou as seguintes conclusdes:

1) o Ministério da Educacéo teve uma postura de ndo-cooperagdo
com a reforma. O Projeto Organizagbes Sociais gerou desconfianca e nao
foi bem assimilado pela burocracia do MEC. Primeiro, porque o Plano Diretor
nao se constituiu um projeto de governo. Portanto, oS ministros poderiam
aderir ou ndo a ele. O segundo motivo foi a forte reacdo por parte dos
reitores das universidades federais contra o projeto, cujo conflito o MEC
queria evitar. No caso especifico da Fundaj, o MEC manteve certo
alheamento, ndo assumindo uma posicao explicita, se contraria ou favoravel
a sua qualificagdo como OS;

2) a néo-implementagéo do projeto ndo foi produto da resisténcia
organizada dos servidores publicos. O atual nivel de organizagdo e
mobilizagdo da categoria ndo seria suficiente para impedir a sua
implementagdo. As duas organizagbes analisadas apresentam elevada
dependéncia de recursos. No caso da Fundagéao Joaquim Nabuco, dirigentes
e servidores ndo concordaram em vir a ser uma Organizacdo Social, pois
implicava perda do vinculo com o Estado. A ameaca de extin¢cao funcionou
como amalgama dos interesses de dirigentes e servidores. A Dire¢do do
Hospital das Clinicas demonstrou um interesse inicial pelo projeto, porém
mudou de postura posteriormente. O insucesso do Programa de Renovagéo
Organizacional deve-se a falta de mecanismo de enforcement por parte da
Diretoria do HC;

3) apesar de ndo adotar a nova configuracao institucional proposta
pelo Plano Diretor, ambas as organizagdes acabaram por incorporar

conceitos de custo no servico publico e introduzindo uma “cultura
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empresarialista” voltada para a busca de outras fontes de receitas por meio
da venda de produtos e servigos;

4) o desempenho da atividade profissional no setor privado néo foi
fator relevante para explicar a postura de cooperacdo com as mudangas,
portanto a terceira hipétese ndo foi comprovada. Pelo contrario, a totalidade
dos médicos e professores-médicos do Hospital das Clinicas exerce
atividade na iniciativa privada, quer seja empregado assalariado, quer
membro de cooperativas e mesmo dono de clinicas médicas;

5) falta de estabelecimento efetivo de incentivos de modo que os
atores modificassem as suas preferéncias e cooperassem com o Projeto
Organizacdes Sociais. Os incentivos eram apenas promessas de no futuro
se ter alguns ganhos, notadamente financeiros. A falta de incentivos
concretos e adequados segundo a natureza das organizagdes nao ajudou a
produzir uma acao coletiva em favor da reforma e dissipar as duvidas e
incertezas da proposta;

6) mudanca institucional sdo processos de desinstitucionaliza¢ao, o
que gera duvidas e incertezas nos atores envolvidos. A conducdo desse
processo deve, no entanto, ser mais institucionalizada possivel de maneira
que os envolvidos tenham a clara percepgdo dos objetivos a ser
perseguidos.

O presente trabalho enquadra-se, do ponto de vista metodolégico,
como um estudo comparativo de orientacdo qualitativa. Os recursos
metodoldgicos empregados para a consecucao da pesquisa foram a analise
documental e entrevistas semi-estruturadas com dirigentes das
organizacdes pesquisadas em diversos niveis hierarquicos, além de
entrevistas com os consultores que orientaram os trabalhos tanto no Hospital
das Clinicas quanto na Fundacdo Joaquim Nabuco. As entrevistas e o
levantamento de dados foram realizados no periodo de outubro de 2000 a
outubro de 2001. Foram utilizados os modernos recursos da informatica, que
possibilitaram consultar as varias home pages na internet, além de realizar

entrevistas por e-mail com dirigentes do extinto Mare (entre eles, o ministro
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Bresser Pereira). Infelizmente, apos insistentes tentativas, nédo foi possivel
entrevistar o presidente da Fundag&o Joaquim Nabuco.®

Para uma melhor apresentacdo dos resultados da pesquisa, optou-
se por formatar a dissertagdo em seis capitulos. O capitulo 1 é dedicado a
introducdo do tema e da revisdo da literatura tedrica sobre o assunto, sendo,
portanto, o presente capitulo. No capitulo 2, sdo explicitadas as orientagfes
tedricas que orientam a andlise. No capitulo 3, cujo titulo foi inspirado em
Thomas Skidmore, é apresentado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, com destaque para o Projeto Organizagdes Sociais. Antes,
porém, no mesmo capitulo, é realizada uma breve retrospectiva das
reformas administrativas no Brasil nos seus principais aspectos. Nos capitulo
4 e 5, procura-se reconstituir as trajetdrias e explicar a dindmica e os
principais aspectos ocorridos nas duas organizagdes estudadas,
respectivamente Fundacdo Joaquim Nabuco e Hospital das Clinicas da
UFPE. No capitulo 6, é realizada a andlise comparada das questdes mais
relevantes oriundas da pesquisa, a0 mesmo tempo em que séo retomadas
as categorias de andlise. Por fim, nas consideracdes finais, sédo organizados
os argumentos aludidos ao longo de todo o texto com base na analise do

material empirico examinado.

®0 pesquisador Paul Freston (1989) também ndo conseguiu entrevistar o presidente da Fundagéo
Joaquim Nabuco.
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2
ORIENTACOES TEORICAS

2.1 Introducéao

O presente capitulo tem por objetivo expor as orientagdes tedricas
que fundamentam as hipoteses, alicercam os argumentos apresentados no
capitulo anterior e norteiam a analise do material empirico da pesquisa.
Nesta secao, as categorias analiticas utilizadas séo explicitadas e discutidas.
O capitulo esta dividido em trés partes principais. As idéias que
fundamentam o marco tedrico sdo oriundas de seis autores basicos. Na
primeira parte, € aduzida a tipologia da natureza das organizagbes
fundamentada nas idéias de Mintzberg (1995) e na sociologia das profisses
no que concerne ao profissionalismo e & autonomia profissional,
notadamente ao exercicio da Medicina a partir dos insights fornecidos por
Freidson (1998); na parte seguinte, sdo discutidas as categorias de saida,
voz e lealdade formuladas por Hirschman (1973); na ultima secéo, ver-se-4 a
estrutura e tipos de incentivos com base nas contribuicbes de Barnard
(2979), Simon (1965), Wilson (1995) e Olson (1999).

2.2 A natureza das organizagOes e atipologia de Mintzberg

Segundo o Direito Administrativo brasileiro, a
Administragdo Publica avoca um sentido subjetivo, formal ou
organico, que abrange as pessoas juridicas, 6rgdos e agentes
publicos incumbidos de exercer suas fungbes, e um sentido
objetivo, material e funcional, que inclui a natureza da atividade
exercida pela sua forma organizacional (PIETRO, 1997 apud
Santos, 2000). A acepgéo esbogcada mostra-se por demais formal
e adstrita ao campo do Direito.

Em termos mais genéricos, a administracdo publica
compreende diversas organizagdes e atividades correlacionadas
com o estabelecimento e implementagdo de politicas publicas
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(GRAHAM JR. e HAYS, 1994). A formulagédo e implementagéo
das politicas publicas séo realizadas por um complexo conjunto
de oOrgdos, organismos e agéncias publicas, que pode ser
resumido no termo organizagdo, conceito a ser empregado
doravante.

Organizacdes desempenham fungOes, atribuicbes e
responsabilidades inerentes ao ambiente em que operam. Para
realizar as suas atividades, desenvolvem mecanismos peculiares
de coordenagéo e de tomada de deciséo; exigem diferentes
niveis de especializacé@o do trabalho. Esses atributos delineiam o
que Mintzberg (1995) define como configuragéo organizacional,
que, para efeito desta pesquisa, denominar-se-a4 natureza da
organizagao.

Natureza ou configuragdo das organizagdes sdo termos
intercambiaveis, indicando caracteres semelhantes, comuns a um grupo ou
populacdo de organizagdes, que as distinguem uma das outras, conforme
visto. Sua natureza, segundo a tipologia de Mintzberg (1995), pode assumir
cinco formas ou tipos: Estrutura Simples; Burocracia Mecanizada; Burocracia

Profissional; Forma Divisionalizada; Adhocracia.

2.2.1 Estrutura simples

O primeiro tipo de natureza € denominado Estrutura Simples.
Caracteriza-se por apresentar pequena divisdo de trabalho, reduzida
hierarquia administrativa, pouca utilizagéo das atividades de planejamento e
treinamento, baixa formalizacdo do comportamento,® pouca diferenciacéo
entre as unidades da organiza¢do (MINTZBERG, 1995).

O poder decisorio tende a ser altamente centralizado no principal
executivo ou dirigente. A amplitude de controle do dirigente é bastante
ampla. O mecanismo de coordenacdo € a supervisdo direta, ou seja, um
individuo, neste caso o proprio dirigente, monitora e da instrugbes
diretamente aos membros do nucleo operacional. O trabalho, de modo geral,

ndo exige especializacdo e tende a ser flexivel.

6 Organizag6es “formalizam o comportamento para reduzir sua variabilidade, com a finalidade Ultima
de o predizer e controlar’, e para “assegurar a congruéncia com a mecanizagdo que conduz a
producéo eficiente” e “assegura a clareza para os clientes” (MINTZBERG, 1995, p. 41).
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A quase totalidade das organiza¢des, no inicio de vida, assume essa
natureza, ndo importando o tipo de ambiente ou de sistema técnico. Por
serem novas e pequenas, elas ndo tiveram tempo de sofisticar sua
arquitetura organizacional e administrativa. “A maioria das organizagdes
passa através da Estrutura Simples em seus anos de formacé&o”
(MINTZBERG, 1995, p. 160, grifo no original). Ao longo do tempo, a
padronizagdo torna-se regra e as organizagbes adotam estruturas
burocréticas.

O ambiente em que essas organizagbes operam € a0 mesmo
tempo simples e dinamico. Simples, pois o0 ambiente pode ser decomposto
em partes menores e ser compreendido por um sé individuo.

Dinamico significa imprevisibilidade, isto &, a organizacdo n&o
consegue predizer suas condi¢des futuras (MINTZBERG, 1995). Nesse
tipo de ambiente, as organizagdes assumem uma estrutura organica, isto
é, flexivel, caracterizada pela auséncia de padronizacdo. Em outros
termos, fora do padréo burocrético.

A organizacdo empreendedora € a que melhor expressa a
Estrutura Simples. A era dos grandes trustes americanos, no final do
século XIX, em que grandes empreendedores controlavam seus impérios,

foi 0 apogeu da Estrutura Simples (MINTZBERG, 1995).

2.2.2 Burocracia mecanizada

A Burocracia Mecanizada é o segundo tipo de natureza que uma
organizagdo pode assumir. S&o organizacdes altamente especializadas,
onde o fluxo de trabalho bastante racionalizado, na sua maior parte, consiste
em tarefas operacionais rotineiras, simples e repetitivas, demandando o
minimo de habilidades e reduzido periodo de treinamento. H4 uma intensa
divisdo do trabalho entre as unidades, com grande diferenciacdo entre
formuladores e executores.

O mecanismo de coordenacgdo prevalecente é o da padronizacao

dos processos de trabalho operacional. A execugcdo do trabalho é

especificada e programada, e cada operador sabe o que deve fazer, além
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de realiz4-lo sozinho, podendo, entretanto, as tarefas ser executadas em
grandes unidades funcionais.

Para que a padronizagéo dos seus processos seja levada a efeito,
proliferam-se regras e procedimentos, minuciosamente elaborados pela
tecnoestrutura, consubstanciados nos manuais administrativos. As
“normas e regulamentos permeiam por inteiro a estrutura da Burocracia
Mecanizada; a comunicac¢édo formal é promovida em todos o0s niveis; e a
tomada de decisdo tende a seguir a cadeia formal de autoridade”
(MINTZBERG, 1995, p. 166). O excesso de formalismo é uma

caracteristica marcante da Burocracia Mecanizada.

A autoridade arbitraria é proscrita e todas as atividades sdo regidas
pelas regras da organizacdo. Com efeito, as regras formais escritas
sdo a principal caracteristica da burocracia racional-legal. A
ambiguidade de tarefas e a arbitrariedade da autoridade sdo
evitadas, e o ordenamento racional de uma divisio do trabalho
complexa produz a maior €ficiéncia possivel (FREIDSON, 1998, p.
254).

7

Organizagdes, cuja natureza € a Burocracia Mecanizada, séo
“planejadas a imagem das maquinas, sendo esperado que seus
empregados se comportem essencialmente como se fossem partes de
maquinas” (MORGAN, 1996, p. 22). A padronizacdo excessiva dos
processos de trabalho € uma manifestacéo dessa visdo da organizacéo
como maquina e conduz a criacAdo de mecanismos de regulagdo e
controle. Corroborando com essa viséao, Freidson (1998, p. 254) afirma:
“O espirito dessas organizagdes é reduzir tudo ao previsivel e calculavel
para alcangar um conjunto estabelecido de metas com a maior eficiéncia
possivel.” O controle ndo serve apenas para monitorar a realizacao das
tarefas, mas também para retirar a responsabilidade e a
discricionariedade do nucleo operacional.

Semelhantes a maquinas, as Burocracias Mecanizadas tém
inflexibilidade e incapacidade de adaptacdo as mudancas do meio
ambiente. No que se refere a metafora da organizagdo como maquina,

Crozier (1981, p. 6) observa, com bastante propriedade, que uma
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organizagdo € um jogo cooperativo entre individuos, assim, o aspecto

humano n&o pode ser olvidado. Nesse sentido, assevera:

Nenhuma organizagdo, sem duavida, p6de e nem podera
jamais funcionar como uma maquina. Seu rendimento
depende da capacidade do conjunto humano que ela
constitui, para coordenar racionalmente suas atividades. Essa
capacidade, por sua vez, depende dos avanc¢os técnicos,
como também, e as vezes principalmente, da medida em que
as pessoas séo capazes de desempenhar entre elas o jogo da
cooperacao.

Entra em cena a questdo dos incentivos. A seguranca € o principal
incentivo na organizacdo burocrética, e o valor do trabalho é definido pela

aderéncia as regras e padrées instituidos.

Embora o0s incentivos monetarios tenham alguma
importancia, aprevisibilidade e aseguranca das condi¢fes de
trabalho sdo o principal incentivo para eles [burocratas].
Obtém esses beneficios quando se ajustam aos padrdes
formais estabelecidos e aplicados pela hierarquia (FREIDSON,
1998, p. 234).

Burocracias Mecanizadas sdo organizagdes maduras, organismos
consolidados ao longo do tempo; de grande porte, com estruturas
hierarquizadas e administrativamente sofisticadas, com Varios niveis
verticais de autoridade e responsabilidade, divididas horizontalmente em
tarefas e cargos especializados. Apresentam forma piramidal, cujo poder
decisério aumenta conforme galgam os escalées mais altos da organizacao,
concentrando-se no topo, assumindo, assim, forma monocrética, “estando a
autoridade final nas maos de um Unico executivo que € responséavel perante
aqueles de fora da propria organizacdo que sdo donos dela ou de alguma
forma responséveis por ela” (FREIDSON, 1998, p. 254).

Esse tipo de natureza organizacional € o que mais se aproxima do
gue Max Weber descreveu como o tipo ideal de burocracia racional-legal. Os
fundamentos tedricos que informam essa natureza organizacional foram

consolidados pelos tedricos da corrente da administracdo classica e da
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administracéo cientifica.” Essas organizacdes s&o voltadas para a producéo
em massa, quer seja produto, quer servico. Operam em ambientes simples,
visto a fragmentacéo e racionalizagdo do trabalho; e sdo estaveis, porquanto
a repeticdo e padronizagdo do comportamento.

Servigos de Correios, agéncias de seguros, uma siderurgica, uma
empresa de aviagdo, uma grande montadora de automoveis (MINTZBERG,
1995), 6rgdos publicos de concesséo de beneficios, uma cadeia de fast-food

sdo exemplos de Burocracia Mecanizada.

2.2.3 Burocracia profissional

Universidades, hospitais de clinicas, sistemas de escolas, firmas de
auditoria, empresas de producao artesanal (MINTZBERG, 1995.), escritorios
de advocacia, organiza¢gbes de servicos judiciais, 6rgdos de assisténcia
social (FREIDSON, 1998) séo estruturas organizacionais presentes tanto no
setor privado quanto no publico, e muitas vezes sdo caracterizadas como
burocracias. O elemento que as cinge é que elas empregam profissionais.
Tais organizagbes sao denominadas como Burocracia Profissional
(MINTZBERG, 1995), ou ainda organizacao profissional (MONTAGNA, 1968;
SCOTT, 1965 apud FREIDSON, 1998), burocracia consultiva (GOSS, 1961
apud FREIDSON, 1998).

O aspecto fundamental que delineia a natureza da Burocracia
Profissional é que seu nucleo operacional é constituido por especialistas que
realizam atividades complexas aprendidas em longos programas de
treinamento — os profissionais. Mas afinal o que é profissdo? Freidson
(1998) alerta para o carater historico e concreto do conceito, com raizes
especificas na tradicdo anglo-americana, que deve ser tomado como uma
entidade empirica. Freidson baseia-se em trés critérios para definir
profissdo, quais sejam: 1) exposicéo a educacgao superior e ao conhecimento
formal abstrato; 2) capacidade de exercer poder e ser uma maneira de

ganhar a vida; 3) a ocupacgéo exige formacéo especifica como pré-requisito

” Os principais nomes s&o respectivamente Henry Fayol e Frederick Taylor.



7

para se ter acesso ao mercado de trabalho, excluindo os que néo tém tal
qualificagédo (BONELLI, 1998).

Por sua vez, profissionais séo especialistas de tempo integral, tendo
no seu trabalho a fonte de renda. Em adicdo, seu trabalho ¢é
reconhecidamente competente e Util para uma coletividade. Quando o
trabalho implica consultas, os profissionais podem ser denominados de
peritos e seu “conhecimento e competéncias especializados chamados
expertise” (FREIDSON, 1998, p. 196, grifo no original). Além do dominio de
uma expertise, faz-se necessario alguma forma de credenciamento que
comprove o treinamento formal exigido como pré-requisito para o exercicio
da profissdo. E deve ter também autonomia e arbitrio notaveis no
cumprimento do seu trabalho, isto é, ter controle sobre o conteddo do
trabalho. Reconhece Freidson (1998, p. 196) que poucas ocupacdes
credenciadas séo efetivamente “autbnomas ou autogovernadas” (grifo no
original).

Os futuros profissionais sdo preparados e doutrinados em longos
programas de treinamento em universidades e instituicbes especializadas,
completados pela avaliagdo e registro nas respectivas associagdes
profissionais (MINTZBERG, 1995).8

Os termos burocracia e profissional encerram uma aparente
contradicdo. Burocracia e burocratizagdo indicam uma estrutura
administrativa rigida, com diversos niveis hierarquicos, minuciosa divisdo do
trabalho, administragéo centralizada, em que as tarefas séo definidas e
padronizadas no nivel administrativo; a autoridade esta centrada no poder
do cargo. Ja a profissionalizagéo, refere-se a um trabalho especializado,
complexo e com elevado grau de arbitrio, em que os proprios trabalhadores
definem e controlam o conteddo do trabalho; aqui a autoridade é em
decorréncia da pericia profissional.

Sem embargo, nota-se um nuamero crescente de organizacdes de

grande porte, com estruturas administrativas sofisticadas e varios niveis de

8 Em alguns casos, no Brasil, o efetivo exercicio profissional somente é permitido apés aprovagdo em
exames da instituicdo que regulamenta a profisséo, e.g., a Ordem dos Advogados do Brasil, o
chamado exame de ordem.
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supervisdo produzindo produtos ou servicos destinados a clientelas
numerosas, nomeadas de burocracias. Apresentando, contudo, outros
elementos distintivos, tais como descentralizagdo, realizacdo de tarefas
complexas e especializadas executadas por individuos altamente treinados,
que exercem controle sobre seu trabalho, onde a superviséo é realizada por
membros da propria categoria igualmente hébeis na execucdo das
atividades técnicas. Essa estrutura hibrida, que configura o tipo ideal, é

denominada Burocracia ou Organizacéao Profissional.

Em geral, a maioria das organizacbes que empregam
profissionais se desviam bem mais do ideal burocratico do
gue as que ndo o fazem, ou, mais genericamente, sdo mais
propensas a violar a premissa de que as organizacfes
operam como sistemas racionais preocupados com a

maximizacao da eficiéncia (FREIDSON, 1998, p. 179).

Enquanto nas organizacdes tipicamente burocraticas a coordenagéo
das tarefas € via padronizagdo do processo de trabalho sob controle e
responsabilidade da autoridade administrativa, nas organizacdes
profissionais, 0 mecanismo de coordenag¢é@o empregado é a padronizagéo de
conhecimentos e habilidades formais, transmitidos pelos programas de
treinamento e doutrinagdo, ou seja, padroniza-se o tipo de trabalhador ideal,
no caso, o profissional.

Diferentemente da Burocracia Mecanizada, os padrdes de trabalho,
comportamento e atuagdo da Burocracia Profissional séo delineados fora
das organizagdes: nas universidades e, principalmente, pelas associa¢des
profissionais que regulam o exercicio da profissdo. Esse fato, aliado a
qguestdo da autonomia, afeta a relagcéo de lealdade dos profissionais com as
organizagdes onde desenvolvem seu trabalho. Como observa Mintzberg
(1995), nessa natureza organizacional, os profissionais ndo estabelecem
relacdes de lealdade com a organizagdo, mas sim com sua profissdo. As
organizacdes sdo vistas como ocorréncias episddicas, uma vez que 0S
profissionais podem atuar em qualquer organizagcdo do género. “Quando o

profissional sente que ndo lhe dao a autonomia que ele exige fica tentado a
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pegar a sua bagagem de habilidades e mudar para outro local.”
(MINTZBERG, 1995, p. 196).
Dentre as profissbes, a Medicina é a que apresenta maior grau de

autonomia.

A medicina é relativamente independente das institui¢des em que seus
membros trabalham e de fato controla boa parte do que se passa
nessas instituicdes (...) A quantidade de arbitrio que seus membros
tém na prética de seu trabalho esta tdo acima do normal que néo é
indevido o uso do termo ‘autonomia’ para a profissio organizada e
para seus membros (FREIDSON, 1998, p. 205-206).

Em defesa dessa autonomia, argumenta-se que a atividade em si €
por demais complexa, requerendo conhecimentos e competéncias altamente
especializados, o que dificulta qualquer tentativa de mensuragdo e
padronizagéo do processo de trabalho, obstaculizando seu controle por parte
de uma administracdo burocratica. Cada caso é visto como Unico, e 0
arbitrio e discernimento envolvidos justificam a necessidade do controle e da
autonomia. As tarefas podem ser levadas a cabo independentemente de
seus colegas em uma relagéo direta com o cliente, cabendo apenas, quando
efetivamente existe, a revisao pelos pares.

Freidson (1998, p. 208) contesta o argumento segundo o qual o
trabalho complexo néo pode ser padronizado. Para o autor, qualquer servigo

ou produto pode ser padronizado e mecanizado:

Acontece com as atividades de medicina, direito e outros
empreendimentos ostensivamente profissonais 0 mesmo que a
fabricagcdo de calcados, elas também podem ser subdivididas em
unidades menores e reduzidas a problemas e servicos padronizados.

Todavia, o proprio autor reconhece que os profissionais deveriam
poder exercer o arbitrio e o julgamento ndo apenas em seu favor contra a
alienagdo, como também em favor dos consumidores. Observa-se que o
assunto nao aceita solugdes radicais e simplistas.

No interior das organizagdes, os profissionais procuram nao apenas
controlar o conteddo do trabalho, mas também a propria organiza¢do do

trabalho. Conforme observa Mintzberg (1995, p. 196), “os profissionais nao
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somente controlam seu proprio trabalho como também buscam o controle
coletivo sobre as decisdes administrativas que os afetam” (grifo no
original). Via de regra, a hierarquia administrativa € ocupada pelos proprios
pares. O poder no interior da Burocracia Profissional ndo se concentra na
hierarquia administrativa, mas sim na pericia. Quanto maior o cabedal de
conhecimentos e habilidades reconhecidos pelos pares, maior a influéncia
do profissional, ou seja, maior o seu poder no interior da organizagao.
Nesse sentido, a estrutura da Burocracia Profissional é altamente
descentralizada, tanto vertical quanto horizontalmente, pois parcela
significativa do poder converge para o nucleo operacional.

O respeito ou a aprovacdo dos colegas constitui-se o principal
incentivo aos membros dessa natureza organizacional. A qualidade do
trabalho e o virtuosismo séo os fatores que impulsionam a competigéo
entre os profissionais, em que honra e recompensas simbolicas
(prémios e condecoragbes) sao mais ressaltadas que ganhos

financeiros.? Como afirma Freidson (1998, p. 234), 0

compromisso basico [do profissonal] é fazer bem o
trabalho e obter a aprovacdo e respeito de seus colegas.
Sua avaliacdo do trabalho de algum outro ndo enfatiza o
critério do custo (...). O tratamento inspirado e talvez
irreproduzivel de um problema raro e pouco
compreendido tem precedéncia sobre o tratamento
confiavel de casos deratinas.

Freidson (1998) adverte que as profissdes tendem a utilizar o
monopolio profissional para promover os interesses econdmicos dos
seus membros para além dos limites da necessidade. Mesmo assim,
para esse autor, a introdugédo de incentivos e valores materiais no
mercado profissional ndo obtém o sucesso esperado, além de ameagar

o préprio funcionamento eficiente do sistema. Esses incentivos devem

° Mintzberg (1995) chama a atencdo para o fato de que, em nome da

autonomia, os profissionais ignoram as necessidades dos clientes e da propria
organizacao.
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ser empregados como complementos corretivos, mas que n&o
comprometam o seu funcionamento.

O ambiente no qual a Burocracia Profissional atua é complexo e
estavel. A complexidade indica o uso de procedimentos complicados
que demandam para 0 seu exercicio de demorados programas de
treinamento. Estabilidade é a condicdo necessaria para que 0S
conhecimentos, as técnicas e habilidades sejam sistematizados e sua
transmissdo bem-sucedida. “Na verdade, padronizados” (MINTZBERG,
1995, p. 201).

Semelhante & Burocracia Mecanizada, a Burocracia Profissional
€ conservadora, com estrutura inflexivel, refrataria a inovacdes
drasticas. O processo de mudanga é cumulativo, raramente por saltos.
O aspecto fundamental é que o poder de mudanca ndo se encontra na
cupula estratégica, mas espalhado no interior da organizacéo entre os

profissionais.

2.2.4 Forma Divisionalizada

O trago distintivo desta natureza de organizagdo - Forma
Divisionalizada — € que ela ndo assume uma configuracdo fechada e
acabada, isto €, bem definida como as outras formas. Trata-se de uma
estrutura sobreposta as demais. De maneira simplificada, pode ser definida
como um conjunto de unidades autbnomas comumente chamadas de
divisbes que se reportam a uma administragdo central. Em caso de
desintegracdo da organizagdo, as divisdes atuariam como entidades
distintas umas das outras, ou seja, constituiriam novas organizacoes.

A divisionalizacdo é resultado do processo de expansdo da
organizacdo. As unidades sdo criadas a medida que a organizagdo passa
a atuar dentro de um mesmo mercado, mas em areas territoriais diferentes
ou devido a diversificagdo dos seus nichos de atuacéo (diversificacéo de
produto e servigos ou clientes). Apesar de n&do haver uma relagéo entre

tamanho e idade e adogédo da forma divisionalizada, Mintzberg (1995, p.
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227) sugere que “quando uma organizagdo aumenta seu porte, ela se
torna propensa a diversificar e depois a divisionalizar®.

As divisbes que formam a organizagdo operam de forma
independente e com grande autonomia, relacionando-se cada uma delas
diretamente com a administracdo central. Ao escritério central, cabe
monitorar os resultados das atividades das divisbes. O mecanismo de
coordenacdo é o da padronizacdo de resultados. Para isso, desenvolve
sistemas de controle de desempenho, em geral em termos quantitativos
especificos — lucro, crescimento de vendas, nUmero de cirurgias realizadas,
namero de pesquisas concluidas, artigos publicados.

O poder do escritério central localiza-se no desempenho das suas
funcbes de planejamento estratégico, provimento de servi¢os coletivos para
as divisbes, alocagéo de recursos financeiros globais, indicagéo e troca dos
dirigentes de cada divisao.

Cada divisédo pode assumir qualquer um dos quatro tipos de natureza
organizacional, fato que sinaliza para uma acentuada descentralizag&o.
Contudo, essa descentralizacdo exibe singularidades importantes. A
descentralizacé@o é bastante elevada do nivel central para os dirigentes das
divisbes. Contudo, no interior de cada divisdo, o poder decisorio tende a ser
centralizado mesmo quando algumas divisdes assumem a forma de
Burocracia Profissional. A Forma Divisionalizada estimula a “centralizar mais
poder do que elas teriam caso fossem organizagdes independentes”
(MINTZBERG, 1995, p. 215). A Forma Divisionalizada tende a assumir a
natureza da Burocracia Mecanizada, desconsiderando a inclinagdo natural
das divisoes.

A explicacdo sugerida pelo autor para esse fendbmeno localiza-se na
padronizagdo de resultados. A Unica maneira de o escritério central manter
seu controle e, ao mesmo tempo, a autonomia das divisdes é adotando um
sistema de controle de desempenho expresso em metas quantitativas. 1sso
indica que as divisdes devem ser vistas como um sistema integrado, com um
Gnico conjunto de metas, e tais metas devem ser operacionais entre si.

Somente a Burocracia Mecanizada pode realizar essas condigdes.
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Ao contrario das outras naturezas, a Forma Divisionalizada ndo tem
um ambiente que lhe é préprio e particular. Na realidade, ela atua melhor em
ambiente nem muito complexo nem muito dindmico, ou seja, compartilha dos
mesmos ambientes da Burocracia Mecanizada. E importante ressaltar que
organizagbes que operam em ambientes complexos ou dindmicos podem
assumir a Forma Divisionalizada, todavia, resulta em formas hibridas.

A Forma Divisionalizada é mais empregada no setor privado
industrial. Contudo, pode ser encontrada também no setor publico,
assumindo, tanto neste quanto naquele, diversas naturezas hibridas.
Conforme Mintzberg (1995, p. 249), dentre todas as configuracdes, essa é a
que melhor expressa o significado de “tipo ideal” puro, isto é, as formas

realmente existentes apenas se aproximam, porém nunca o realiza.
2.2.5 Adhocracia

O quinto tipo de natureza da organizacéo é a Adhocracia'® e tem
como caracteristica principal a grande capacidade de empreender inovacdes
sofisticadas. “Inovar significa rebelar-se contra padrbes estabelecidos”
(MINTZBERG, 1995, p. 251, grifo no original). Sdo organizagdes cujas
estruturas sdo flexiveis, na maioria das vezes, informais, baseadas em
grupos que se formam para a resolugédo de problemas técnicos sofisticados
ndo-programaveis ou na formulagdo e implantagdo de projetos complexos,
com profissionais de diversas especialidades que trabalham em equipes de
projetos especificos. “A adhocracia frequentemente envolve equipes de
projetos que se formam para desempenhar uma atividade, desaparecendo
guando esta termina e 0s seus membros se reagrupam em outras equipes
dedicadas a outros projetos” (MORGAN, 1996, p. 59, grifo no original), ou
seja, sédo formadas equipes ad hoc.

Trata-se de uma configuragdo que vai de encontro a natureza
burocritica das organizacdes. Diferentemente das organizagbes

burocraticas que operam em circunstancias estaveis e protegidas, as

0 termo Adhocracia foi empregado pela primeira vez por Warren Bennis (MORGAN, 1996) e
popularizado por Alvin Toffler no livro O choque do futuro (MINTZBERG, 1995).
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Adhocracias atuam em ambientes dindmicos e complexos, bastante
turbulentos, assumindo uma forma organica. Essa pode ser definida como
contraria a forma burocratica: hierarquia flexivel, descentralizacédo relativa,
sem uma nitida divisdo de trabalho entre as unidades organizacionais e a
alta valorizagdo de conhecimentos especializados (MINTZBERG, 1995;
MORGAN, 1996; GRAHAM JR. e HAYS, 1994).

Esse tipo de natureza organizacional tem como exemplos as
industrias aeroespaciais e microeletrdnicas, firmas de consultoria, agéncias
de propaganda, industria cinematogréfica, determinados setores de uma
companhia petrolifera e, em geral, organizagbes orientadas por projetos,
como certas organizacdes ndo-governamentais. Jornais e revistas também
adotam essa configuragdo no que se refere ao aspecto editorial. Mintzberg
(1995, p. 266) chama a atengdo para o fato de que “certo numero de
organizagdes sdo atraidas para a Adhocracia por causa das condigdes
dindmicas que resultam das muito frequentes alteragcdes do produto”
(grifo no original).

Embora uma das caracteristicas basicas da Adhocracia seja a
valorizacdo de conhecimentos e habilidades especificas tal qual na
Burocracia Profissional, aquela ndo pode ser confundida com esta. Enquanto
na Burocracia Profissional assiste-se a padronizagdo das habilidades dos
peritos e a diferenciacdo em unidades funcionais, na Adhocracia, difaentes
profissionais sdo agrupados em torno de um projeto comum, formando
equipes multidisciplinares. Na Burocracia Profissional, a preocupagdo é com
a estabilidade e a exceléncia; na Adhocracia, a solugdo de problemas néo
programados e a inovagao Sao 0s aspectos centrais.

Outra diferenca entre a Burocracia Profissional e a Adhocracia diz
respeito ao mecanismo de coordenacgéo do trabalho que € prevalecente. Na
primeira, predomina a coordenagdo pela padronizacdo das habilidades,
como visto anteriormente. Na segunda, entra em cena o ajustamento mutuo,
que pode ser definido como um processo simples de comunicagéo informal
entre os executores, no qual o “controle do trabalho permanece nas méos
dos operadores” (MINTZBERG, 1995, p. 12). Interessante notar que o

ajustamento mutuo € empregado tanto nas organizacdes mais simples
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guanto nos casos mais complexos. Na situagao especifica da Adhocracia, 0s
vérios profissionais, altamente especializados, realizam diversas atividades
especificas, contudo “nenhum esta seguro do que exatamente necessita ser
feito” (MINTZBERG, 1995, p. 13).

A variavel idade adquire grande importancia nesse tipo de natureza
organizacional. A Adhocracia € mais comum em organizagdes jovens, nos
seus primeiros estagios de desenvolvimento. “Todos os tipos de forgas
conduzem a Adhocracia para se burocratizar na proporgdo que
envelhece.” (MINTZBERG, 1995, p 268, grifo no original). As organizagbes
que adotam esse tipo de natureza tendem a ter vida curta ou porque
fracassam nos seus projetos e sucumbem, ou pelo sucesso obtido. O
sucesso faz com que a organizagdo procure repetir as experiéncias,
acarretando a padronizacgdo e consequente burocratizagéo, expressando-se
na natureza de Burocracia Profissional ou na de Burocracia Mecanizada.

A estrutura da Adhocracia é descentralizada tanto vertical quanto
horizontalmente. O poder decisério espraia-se entre 0s gerentes e 0s nao
gerentes nos varios niveis ao longo da cadeia hierarquica. Os peritos
participam da tomada de deciséo nos projetos em que estéo envolvidos.

Um aspecto fundamental do qual ndo se pode olvidar € que a
tipologia acima exposta ndo € um conjunto de blocos estanques, herméticos,
em que as organizac¢des sao exaustivamente decodificadas, classificadas e
encaixadas em um tipo especifico. A natureza das organizagGes deve ser
visualizada como um continuum, no qual as organiza¢des ocupam um lugar
mais ou menos proximo de um dos tipos ideais ou tipos puros. Uma
determinada organizacé@o pode ter todas as caracteristicas de um tipo ideal
(algo realmente dificil), quase todas ou tracos de duas ou mais naturezas
distintas, constituindo-se casos de hibridismo organizacional, ocorréncia
mais comum do que rara.

O quadro a seguir apresenta, de forma resumida, as principais
caracteristicas de cada um dos tipos ideais de natureza das organizacoes.



QUADRO 1 - AsDimensdes dos Cinco Tipos de Natur eza das Or ganizagdes
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Naturezada | Mecanismo de | Treinamento e Grau de Parte chave da | Tomada de
Organizacéo coordenagéo doutrinagdo especializacdo | Organizacéo deciséo
da tarefa
) Simples e
s o Pouco b Ciioul Centralizada dindmi
upervisao . equena Upula inamico,
Estrutura g treinamento e i o em uma |
q ireta ) especializacao estratégica algumas
S mpl €s doutrinacdo pessoa )
vezes hostil
Muita Centralizada
L especializagéo verticalmente
] Padronizacéo Pouco ] )
Burocracia ] horizontal e e Simples e
) dos processos | treinamento e . Tecnoestrutura ) ]
Mecanizada L vertical descentraliza- estavel
de trabalho doutrinacdo ] L )
(racionalizacéo do da horizontal-
trabalho) mente
_ Padronizagéo Muito Muita ) Descentraliza
Burocracia B ] o Nucleo . Complexo e
o de habilidades e | treinamento e especializacao ) da no nucleo )
Profissional ) L ) operacional ) estavel
conhecimentos doutrinacdo horizontal operacional
Alguma
Algum L ) )
] especializagéo Linha ) Relativa-
L treinamento e . ) . Centralizada
Forma Padronizacéo L horizontal e intermediaria mente
L ) doutrinagdo . nos gerentes )
Divisionalizada | dos resultados vertical (entre as (gerentes L simples e
(dos gerentes L L das divisdes ]
L divisGes e das divisdes) estavel
das divisdes) o
escritorio central)
) Nuicleo
) ) Muita . )
Ajustamento Muito ializacs operacional e Descentrali- | Complexo e
i . . especializacéo . . . o
Adhocracia mutuo treinamento assessoria de | zacgédo seletiva| dinamico

horizontal

apoio

FONTE: Adaptado de Mintzberg, 1995, p. 276-277
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2.3 Combinando economia e politica: saida e voz

Na tentativa de apreender tanto os fendmenos sociais, politicos,
organizacionais quanto os econdémicos, Hirschman (1973) elaborou a teoria
da Saida, Voz e Lealdade. Por meio dessas trés categorias analiticas, ele
procura explicar como individuos reagem a mudancas ou deterioragdo do
desempenho de firmas, organizacdes e até mesmo do préprio Estado. Para
tanto, ele combina elementos da economia (saida) com os da politica (voz e
lealdade).

Quais os mecanismos utilizados por clientes e membros de uma
organizagdo para manifestar sua insatisfacdo com os rumos da firma ou da
organizagdo? Em organizagbes sujeitas a mudancas institucionais e

organizacionais, de que maneira seus membros reagem?

2.3.1 O mecanismo de mercado em agédo: a saida

A saida é o mecanismo por exceléncia da economia. Quando
determinados clientes se encontram insatisfeitos com um produto ou servico,
a atitude mais comum é deixar de comprar aquele produto e adquirir outro
produto ou tornar-se cliente de outra empresa que ofere¢ca um produto
similar com mesmo prec¢o e qualidade. Uma empresa trocara de fornecedor
caso ele se atrase no prazo de entrega, ou devido a uma elevacao de preco,
ou queda na qualidade dos produtos.

A saida € uma opcéo tipica de mercado. Mas ela € utilizada em
todos os dominios da vida social, ndo se restringindo a relagbes de
consumo. A saida pode expressar-se de diversas maneiras: por exemplo,
trabalhadores insatisfeitos com seus niveis salariais trocam de emprego
sempre que outra firma oferece um salario maior para desempenharem as
mesmas atividades; membros de um partido politico que ndo aceitam as
resolucdes da cupula dirigente migram para outro partido; pais tiram os filhos
da escola publica quando ela cai de qualidade e os matriculam na escola

particular; ou situacbes em que organizagdes promovem mudancas
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institucionais ou organizacionais, e 0os membros insatisfeitos procuram
outras organizagdes para atuar.

A escolha pela saida somente é eficaz em ambientes onde existe
concorréncia, ou seja, em contextos em que individuos e organizagdes tém
diversas opgbes. Nesse sentido, a saida s6 ndo é possivel no quadro de
uma economia planificada (como nos antigos paises socialistas) ou em
regimes politicos unipartidarios totalitarios.

De acordo com Hirschman (1973), para que a saida tenha efeitos
benéficos para o sistema econémico ou politico, € necessario que exista
uma combinacdo de clientes/membros alertas, que saiam a qualquer ruido
de ineficiéncia, e clientes inertes, que demorem a perceber a deterioragdo do
produto ou servigo oferecido, ou da prépria organizagdo. Os primeiros
funcionam como alarme contra as falhas. Os segundos s&o barreiras contra
0 esvaziamento repentino e completo da organizagdo. A saida deve
funcionar como um alarme, sinalizando para a existéncia de falhas e
imperfeicdes, mas dando tempo suficiente para a organizagao se ajustar.

Hirschman (1973) observa que os economistas acreditam que a
saida é o mecanismo mais sério e eficiente que ha.** O mercado é colocado
como a forma mais eficaz ou a Unica forma de fato eficaz de resolugcéo de
problemas. Analisando a questao da educacéo publica americana, Friedman
(1962 apud HIRSCHMAN, 1973, p. 26) afirma:

0s pais poderiam expressar sua opinido muito mais diretamente do
gue é possivel agora, ao tirar seus filhos de um colégio e
matricula-los em outro. Normalmente, s6 podem fazé-lo mudando
o local de residéncia. De resto, eles s6 podem exprimir seus
pontos de vista através de canais politicos tortuosos (Grifo no
original).

Em situacdes de concorréncia, prevalece o mecanismo da saida.
Todavia, em determinados contextos, a saida ndo se configura a melhor
alternativa. Por exemplo, uma firma/organizagdo pode adquirir novos

clientes/membros a medida que perde os antigos, 0 mesmo ocorrendo com

" Os economistas a que se refere Hirschman séo partidarios da corrente classica e neoclassica da
economia.
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a firma/organizacao concorrente. Com efeito, a saida nédo sera notada pelas

firmas/organizagfes concorrentes, mantendo-se, assim, a situacao estavel.

A concorréncia e a existéncia de varios produtos substitutos sao
inGteis e dispersivos, principalmente porque, na sua auséncia, 0s
clientes poderiam ou pressionar efetivamente a direcdo, no sentido
de melhorar os produtos, ou deixar de gastar suas energias na
procura futil do produto ‘ideal’(HIRSCHMAN, 1973: 37).

A situacdo acima descrita também se repete em um sistema politico
competitivo com um numero pequeno e estivel de partidos politicos. A
concorréncia entre os partidos ndo resulta na existéncia de uma opcéo
concreta de mudancga radical. Conforme descrito por Anthony Downs (1956
apud HIRSCHMAN, 1973) a estratégia dos partidos é a de maximizar o voto
dos eleitores. Nesse tipo de cenério, os partidos tendem a se aproximar
ideologicamente do centro, transformando potenciais situacdes
revolucionérias em descontentamento com o partido no poder. Ao mesmo
tempo em que essa capacidade é uma qualidade, ela pode ser prejudicial
(HIRSCHMAN, 1973).

Outro aspecto relevante informa que a saida é, na verdade, uma
escolha pelo ndo-enfrentamento de uma situacao-problema. O individuo ao
eleger a saida esta optando pela alternativa que representa 0 menor custo.
Ao escolher outro produto ou outra organizagéo, o individuo deixa para tras
uma situacdo incébmoda. A saida € a negacdo da possibilidade de os
individuos, clientes ou membros de uma organizagdo/firma a transformarem.
Ao sairem, os membros ndo enfrentam a situagdo produtora do dano. A
saida é uma fuga do embate politico.

Uma caracteristica vital da saida é a renovagdo das expectativas
dos individuos. Ao optarem pela saida, os clientes e membros estdo
apostando que sua situacdo individual melhorara. A preocupag¢do que 0s
move é a melhoria do desempenho. A saida é uma aposta de melhoria da

performance com baixo consumo de energia.
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2.3.2 O espaco da politica: avoz

Quando a voz entra em cena? O uso da voz é a tentativa de
participar da arena decisoria. Ela denota a opgéo de ficar e tentar mudar as
coisas por dentro ao invés de sair e procurar um produto ou organizacao
substituta, ou, ainda, por mais paradoxal que seja, fazer com que nada
mude. A voz “é o oposto da saida. (...). Voz é acao politica por exceléncia”
(HIRSCHMAN, 1973, p. 26). A voz pode ser empregada tanto por clientes
guanto pelos membros de uma firma ou organizagéo.

De acordo com Hirschman (1973), a voz é dependente da saida. A
voz sO entra em cena quando a saida ndo se encontra facilmente disponivel
para os individuos. Quem néo dispde da possibilidade de saida é candidato
a voz. Ela ndo é um substituto da saida, mas o seu complemento. Sem
embargo, em certas circunstancias (na total falta de saida), a voz substitui a
saida.

Quando a voz se coloca como substituta da saida, a decisdo de
permanecer e tentar mudar as coisas ja foi tomada e obedece a quatro
pressupostos bésicos, que podem vir juntos ou separados: 1) os clientes ou
membros acreditam que poderdo influenciar o processo decisério; 2) os
custos envolvidos na saida s&o altos*? conforme a percepgéo dos atores; 3)
por lealdade®® & organizacdo; 4) alguns perseveram na organizagdo, pois
confiam no sucesso das reclamacgodes e protestos (a voz) de terceiros.

O poder da voz é uma funcdo da escolha dos individuos em
trocarem a seguranca e tranquilidade da saida pelos riscos e custos da voz.
A voz é mais custosa porque importa em mobilizacdo, negociagéo,
dedicacéo (custo de oportunidade)™ por parte dos atores. Os atores avaliam

que escolha maximizara seus interesses.’

12 Os custos da voz sdo, em geral, superiores aos da saida. Porém em determinadas situagées, os
atores podem avaliar que a saida tem um custo mais elevado que a voz.

13 Na secao seguinte, ver-se-a o conceito de lealdade aplicado para efeito deste trabalho.

4 custo dado pelo uso alternativo de recursos disponiveis. Nesse caso, o custo de oportunidade dos
atores é o tempo gasto por eles no emprego da voz ao invés de ser utilizado por ele para obter ganho
individual no mesmo periodo.

1% Os individuos n&o dispdem dos meios para maximizar seus interesses, portanto contentam-se com
a opcdo satisfatéria ou razoavelmente boa (SIMON, 1965). Conforme March e Simon (1981, p. 198),
individuos e organizagdes ocupam-se da descoberta e selegdo de alternativas satisfatérias; somente
em casos excepcionais, preocupam-se com a descoberta e selecéo de alternativas otimais.
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A amplitude ou o poder da voz decorrera da maior, menor ou de
nenhuma possibilidade de saida. Como ndo se pode sair, emprega-se a voz
para reivindicar direitos. Portanto, “... a voz ndo € mais que uma parte e uma
funcdo basica de qualquer sistema politico, as vezes também conhecida
como ‘articulagéo de interesse” (HIRSCHMAN, 1973, p. 40). A efetividade
do uso da voz esta associada a capacidade de influéncia de cada um dos
atores na organizacdo. Quanto maior o nivel de influéncia de um
determinado ator, maiores as chances de éxito no uso da voz.

A capacidade de influéncia dos atores, essencialmente, requer: a)
controle de alguma fonte de informacao ou recurso; b) dispéndio de tempo e
energia; c) habilidades técnicas e politicas; d) um conhecimento especifico
atil a organizacdo (MINTZBERG, 18B9). Se por um lado a saida ndo exige
maiores esforcos além da decisdo de escolher qual o caminho a seguir, a
voz é, em esséncia, uma arte, abrindo uma miriade de possibilidades e
consequéncias. Razédo pela qual geram-se preconceitos contra a voz e
favorabilidade a saida. Por outro, se a voz encerra custos, muitas vezes
altos, traz em si a propria possibilidade de reducdo de custo e de maior
eficiéncia (HIRSCHMAN, 1973).

Afirmou-se que a voz entra em cena sempre que ndo houver
possibilidades de saida. Na realidade concreta, essas situagfes limites
raramente ocorrem. Mesmo em organizagbes criminosas, a méfia, por
exemplo, em que a saida é considerada uma traicdo, cujo preco € a morte
do desertor, a saida é uma possibilidade concreta apesar de remota.

Na realidade, a voz s pode ser exercida de modo efetivo quando h&
possibilidades de saida. Todavia, ndo pode haver diversas chances de
saida, o que acarreta uma reducdo nas oportunidades de voz, visto que um
modo consideravel de pressionar uma organizacao é através da ameaca de
saida. O contrario também é verdadeiro, a inexisténcia de saida torna a
ameagca in6cua. Com efeito, a voz é enfraquecida. Sem embargo, Hirschman
(1973) reconhece que é possivel haver um caso ou outro em que a voz

tenha maior eficiéncia na total inexisténcia de saida do que quando ela
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exista, mesmo que limitada. Por exemplo, moradores depredam Onibus

quando néo tém a saida do carro particular, txi ou outro meio de transporte.

Além das oportunidades de saida, outros fatores condicionam o uso
da voz:

a) a arquitetura institucional € um componente importante, pois a
maneira como € erigida favorecera mais um ou outro mecanismo, ou uma
situacdo de equilibrio;

b) o modo de iniciacdo na organizacdo influenciara o mecanismo
prevalecente de reacgdo. Individuos submetidos a iniciacdo severa tendem a
demorar mais tempo para empregarem a voz, porém, quando o fazem, é
com mais veemeéncia;

¢) quando os individuos pagam um alto preco para sair, as chances
de uso efetivo da voz séo suprimidas de maneira consideravel, e nesse
caso, 0s membros ndo podem pressionar a organizagado com a ameaga de
saida;

d) o grau de lealdade dos individuos a organizagdo; quanto menor a
lealdade, maior a possibilidade de saida. Membros leais adiam a saida e

tentam influenciar os rumos da organizacao.

2.3.3 Entre a saida e avoz: alealdade

Delterminados individuos desenvolvem um processo interativo
intenso com as organizagdes onde atuam. Essa interacao estabelecida entre
ambos engendra um sentimento nos integrantes de defesa e cooperagéo
com a organizagdo ou com grupos da organizacao, e até mesmo com certos
contextos ou situacdes especificas. Esse processo interativo é aqui
denominado de lealdade.

A lealdade ndo é o terceiro mecanismo de reacdo, mas € um
componente importante na apreensdo do funcionamento tanto da saida

quanto da voz. A lealdade funciona como um inibidor da saida e amplificador
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da voz ou remete o individuo a uma situagdo de passividade diante dos
fatos.

Diferentemente do que suscita o senso comum, a lealdade néo é
irracional, desinteressada ou relacionada com atos de fé.'® Pelo contrério, “a
lealdade contém uma enorme dose de racionalidade” (HIRSCHMAN, 1973,
p: 84). Os individuos encontram-se propensos a contribuir com uma
organizagéo, direta ou indiretamente, desde que haja uma confluéncia entre
as atividades desempenhadas no interior da organizacdo e 0s objetivos
pessoais (SIMON, 1965). Com efeito, a lealdade origina-se na estrutura de
incentivos'’ existente em dada organizacgéo. O individuo racional sera leal
aquela orgpnizagdo que o reconhece e o premia pelos seus esforgos.
Portanto, a lealdade néo floresce em ambientes em que n&do predomine a
confianga matua entre os integrantes da organizacao.

Hirschman (1973, p. 84) indica que existe uma relagcdo de
reciprocidade entre lealdade e influéncia. Os membros leais tém maior
propensdo a ser os mais influentes. Por exercerem certa influéncia e
desejarem manté-la, logo sdo os mais leais, ou seja, quanto maior a
influéncia exercida maior a lealdade a organizacdo. Por conseguinte,
membros leais resistem em sair, tentam mudar as “coisas” por dentro.
Somente apods a falha da voz, acionardo a opgéo de saida. A lealdade ndo
apenas retrai a saida, como também ativa a voz. Esse tipo de lealdade sera
aqui denominado de lealdade ativa.

Importante lembrar que a lealdade ndo pode ser confundida com a
auséncia de saida. Ao contrario, “a utilidade da lealdade depende da
proximidade do substituto disponivel” (HIRSCHMAN, 1973, p. 85). A for¢ca da
lealdade exige que haja a possibilidade de véarias saidas. S6 se pode falar
em lealdade quando os atores dispdem de opcdes de saida e ndo o fazem,
preferindo usar a voz e tentar mudar as coisas, arcando com 0S custos

inerentes a essa opgao.

18 Via de regra, a lealdade é associada a instituices como familia, casamento, igreja entre outras.
Sem embargo, o conceito de lealdade também pode ser aplicado ao mundo das empresas, dos
governos e demais organizac¢des voluntarias ou ndo. Ver Reichheld (1996).

O tema sera abordado em secéo prépria. Aqui sera feita apenas referéncia a sua importancia.
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A lealdade expressa-se também de forma passiva. Hirschman
(1973), prefere chama-la de lealdade inconsciente. Nesse caso, o individuo
leal atua e defende a organizagdo. Todavia, sem recorrer ao uso da voz
mesmo em situagdes criticas. Esse individuo passivamente leal continua na
organizagao dando a sua contribuicdo conforme o que esperam dele. Ele
sofre sem se manifestar, pois aguarda e confia que alguém venha intervir e
equacionar o problema.

Qualguer uma das formas em que se manifeste a lealdade é
construtiva, pois cria barreiras & saida e age como um amplificador da voz,
facilitando, assim, “a retomada do equilibrio ao aumentar o custo da saida.
Ela obriga as pessoas a optarem pela criatividade ou pela passividade”
(HIRSCHMAN, 1973, p. 85).

Simon (1965) menciona mais dois tipos de lealdade: a) lealdade a
organizacdo; b) lealdade aos objetivos da organizacdo. O membro leal a
organizacao apoiara mudancas nos objetivos da organizacdo desde que seja
para preserva-la ou até mesmo expandi-la. Por outro lado, na lealdade aos
objetivos da organizacdo, os individuos colocar-se-d0 em oposicdo a
qualquer mudanga nos objetivos dela, assumindo uma postura né&o
cooperativa, cujo ponto extremo sera a saida.

A forma como os individuos sdo admitidos na organizacdo assume
importancia significativa. Individuos submetidos & iniciacdo severa ou
entrada custosa tendem a adiar a saida e também o uso da voz, ou seja, a
iniciacao severa produz lealdade. Se o custo de entrada foi alto, o individuo
terd uma maior propensdo para ser leal a organizacdo e retardar o uso da
voz. N&o obstante a iniciagdo severa modificar o fator tempo no uso da voz,
ela torna a voz mais intensa quando aplicada.

A relevancia da lealdade reside na possibilidade de restabelecimento
do equilibrio entre saida e voz. A prevaléncia da saida conduz a organizagéo

a rapida desintegracd@a A inexisténcia de saida torna a voz ineficaz.
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2.4 Acéo cooperativa e estrutura de incentivos

Processos de mudanca institucional, social ou organizacional sé&o
tipicamente resultado do esforgco cooperativo de individuos e/ou
organizagOes. Por conseguinte, sdo acdes de natureza coletiva. De maneira
simplificada, designa-se por cooperagdo toda agao concorrente entre
diferentes individuos em prol de um objetivo. A agdo cooperativa emerge em
situacdes em que o esforgo individual ndo é suficiente para a realizagdo de
uma tarefa ou acdo. Em outras palavras, o poder da cooperagéo decorre da
disposicao dos individuos pelos esforcos de cada um em colaborar para a
consecucdo de propdsitos comuns. O pressuposto fundante da acéo coletiva
€ que os participantes compartilham um mesmo conjunto de consequéncias.

A definicdo acima sugere que o nivel de consenso do grupo é o
Unico e determinante fator para explicar a eficiéncia da agéo coletiva. O grau
de consenso ou a coesdo dos atores politicos e/ou sociais em torno dos
objetivos e dos meios para alcanca-los é, sem duvida, importante. Todavia,
existe outro componente de igual relevo a ser considerado na explicagao: a
estrutura de incentivos com a qual os membros de um grupo ou de uma
organizagdo se deparam. Olson (1999, p. 72) chama a atencéo para o fato
de que é “muito importante distinguir entre os obstaculos a acao grupal que
se devem a uma falta de consenso no grupo e os que se devem a uma falta
de incentivos individuais”.

Por sua vez, Barnard (1979), o primeiro a identificar que a
organizagao funciona como um efetivo sistema cooperativo, reconhece que

a acao cooperativa é algo incomum. Para o autor,

fracasso na cooperacdo, fracasso na organizacdo, ao lado da
desorganizacao, da desintegracao, da destruicdo de organismos —
e também da reorganizacédo —, sdo fatos caracteristicos da histéria
do homem (BARNARD, 1979, p. 37).

O éxito da cooperacgédo dependeré da satisfacdo das necessidades e
expectativas dos atores em fungéo dos esforgos realizados. A eficiéncia da

acao coletiva reside no fato de que os beneficios advindos com a mudanca
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devem ser suficientemente superiores a situagéo atual de modo a estimular
a cooperacdo. Caso contrario, os membros da organizacdo ndo terdo
incentivos para cooperar.

Todo efeito cooperativo € ameagado por um sem-numero de forgas
gue genericamente podem ser definidas como “tensdes” (WILSON, 1995),
que atuam no ambiente no qual a organizagdo encontra-se inserida. Nesse
sentido, a acdo cooperativa € instavel e mutante. Seu equilibrio € sempre
dindmico, ou seja, esta sempre sendo ajustado para enfrentar novas
situacBes. A acdo de coordenacdo € justamente propiciar equilibrio ao
sistema.

O equilibrio da cooperagéo decorre da criagdo e manutencdo de
uma estrutura de incentivos adequada e ajustada as expectativas individuais
e coletivas e aos objetivos a ser colimados. A cooperagdo permanecera
enquanto os individuos perceberem que os beneficios sdo superiores aos

custos.

2.4.1 Estrutura de incentivos

Incentivos sdo estimulos positivos e negativos colocados a
disposicdo de individuos de modo a induzi-los a um comportamento
cooperativo, ou sSeja, S&80 recompensas e punicdes, vantagens e
desvantagens que sé&o utilizadas para estimular determinada conduta dos
individuos de modo a produzir uma acdo cooperativa. “As satisfacdes bem
nitidas que estimulam um homem a contribuir com seus esfor¢os para uma
organizacgao resultam tanto das vantagens positivas como das desvantagens
que a ela se acham vinculadas” (BARNARD, 1979, p. 150).

Uma estrutura de incentivos deve estar de acordo com o contexto no
qual a acdo cooperativa desenrola-se. O cenario é importante na medida em
que um estimulo positivo em determinado ambiente ndo surtira 0 mesmo
efeito em outro. Por sua vez, a diminuigdo de uma desvantagem ou a
cessacao de um estimulo negativo pode ser um mecanismo mais poderoso

a cooperacao do que um aparente estimulo positivo.
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2.4.2 Tipos de incentivos

Os incentivos podem ser tangiveis e intangiveis. De modo geral,
podem ser definidos como beneficios em dinheiro, servicos, promoc¢éo
profissional, prestigio social (status), rede de amizades e respeito além de
outros de conotacao social e psicologica.

A persuasdo também pode ser considerada outro tipo de incentivo.
Refere-se a atitudes, comportamentos e estados mentais de individuos ou
de grupos (BARNARD, 1979), motivando-os, por meio da exortagcdo e do
exemplo, para trabalhar pelos objetivos da organizacdo e para ter o senso
de dever a ser cumprido (WILSON, 1995).

Seguindo a proposi¢cdo de Wilson (1995), os incentivos podem ser
de quatro tipos bésicos: incentivos materiais, incentivos sociais especificos
ou seletivos, incentivos sociais coletivos e incentivos idealistas ou
ideolégicos.

Incentivos materiais sdo recompensas tangiveis: dinheiro, bens e
servicos e tudo 0 que pode ser expresso em termos monetarios. Inclui
gratificagbes, salario, reducdo de tarifas e impostos, descontos sobre
diversos bens e servigos, servigcos pessoais, presentes, bonificacdes
salariais, participacdo nos lucros das empresas entre outros.

Incentivos sociais especificos ou seletivos sdo beneficios intangiveis
gue podem ser oferecidos, negados ou retirados de individuos especificos.
Nesse tipo de incentivos estdo cargos, promogdo profissional, prestigio,
distincdo social, honrarias, titulos, homenagens. O valor deles decorre da
Sua escassez, ou seja, sua distribuicdo é limitada. Sendo assim, ndo podem
ser oferecidos a todos os membros da organizacdo, e ndo podem ser
comprados no mercado. Embora se possa comprar um titulo, uma comenda
de grande relevancia ou até mesmo um cargo, esses incentivos sdo
considerados nao materiais. S&o0 empregados como incentivos
suplementares e sua distribuicdo € com freqiéncia uma fonte de conflito. A

concessdo de um titulo, de uma honraria ou homenagem € muitas vezes



98

empregada para cooptar atores recalcitrantes, produzindo um efeito
cooperativo surpreendente.®

Incentivos sociais coletivos sdo também recompensas intangiveis,
que sao criadas pelo ato de pertencer a uma organizagdo. Seu consumo
deve ser desfrutado por todos os membros da organizagdo; nenhum
individuo particular pode ser excluido de usufruir o beneficio. Eles tém
algumas das caracteristicas dos chamados “bens publicos”.*® Os Incentivos
sociais coletivos envolvem a convivéncia sadia entre os membros de um
grupo, a confianga mitua,?’ o senso de exclusividade de pertencer a certo
grupo (a afiliagdo a um grupo distingue 0s seus membros das pessoas de
fora do grupo). Sem embargo, em um grau limitado, alguns individuos
podem ser excluidos de certos beneficios sociais coletivos por forca das
redes informais de amizade. Um incentivo social coletivo ndo pode nunca ser
criado para individuos especificos.

Incentivos idealistas ou ideologicos sdo também beneficios
intangiveis e derivam da satisfagéo de ter contribuido para a consecucao de
uma causa considerada nobre. Tais recompensas dependem dos objetivos

declarados das organizacées,*

e qualguer membro pode desfrutar da
satisfacdo pelos esforgos realizados pelo grupo mesmo que ele préprio ndo
tenha contribuido em nada. Essa forma de incentivo reporta-se a
“capacidade das organizacbes em satisfazer ideais pessoais, geralmente
ligados a relagbes ndo materiais, futuras e altruisticas” (BARNARD, 1979, p.
155). A convicgdo de que estdo atuando em uma causa que beneficia uma

comunidade ou a sociedade como um todo é o que mobiliza muitos

% Hobbes (1979, cap. 14), ha muito tempo, afirmou que uma das causas da discérdia entre os
homens é a busca da gléria, das honrarias e da reputagdo. A distingdo social conferida pela
homenagem, titulo ou coisa que o valha provoca uma relagdo de compromisso por parte do
homenageado.

1% O conceito de bens publicos é oriundo da teoria econdémica, podendo ser definido de forma simples
como um bem que beneficia todos os individuos de uma determinada comunidade, onde ninguém
pode ser excluido do seu uso. Segundo Olson (1999, p. 26), “um beneficio publico, coletivo ou comum
é (...) qualquer beneficio que, se for consumido por qualquer pessoa X; em um grupo X, ..., Xi, ..., Xn,
ndo pode viavelmente ser negado aos outros membros desse grupo. (...) aqueles que ndo pagam por
nenhum dos beneficios publicos ou coletivos de que desfrutam ndo podem ser excluidos ou impedidos
do consumo desses beneficios”.

20 para um aprofundamento, ver Putnam (1996).

% Esse é um tipo muito especifico de incentivo. Ele é empregado por organizagfes que se dedicam a
causas ideoldgicas e politicas ou sdo organizagdes orientadas por metas. “A purposive organization is
one that works explicitly for the benefit of some larger public or the society as a whole and not that
works chiefly for the benefit of members, except insofar as members derive a sense of fulfilled
commitment or enhanced personal worth from the effort.” Wilson (1995, p. 46).
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individuos para cooperar com uma organizacdo ou com uma causa.’?
Campanhas pela preservagéo da natureza, movimentos contra a violéncia,
campanhas contra a fome e a miséria sdo casos em que 0s participantes
sao mobilizados por incentivos idealistas.

Os incentivos acima aduzidos diferem em dois aspectos
fundamentais. O primeiro aspecto refere-se a precisdo com que eles podem
ser empregados para modificar ou direcionar o comportamento dos
individuos. Incentivos materiais sdo 0s mais especificos e divisiveis.
Contudo, eles ndo podem ser utilizados para produzir um efeito exato apesar
de serem mais precisos nos seus efeitos que os beneficios intangiveis,
sobretudo os que ndo podem ser formalmente dados ou negados a certos
individuos, como o0s incentivos sociais coletivos. O segundo aspecto, 0s
incentivos sociais, embora sejam menos flexiveis que os materiais e a sua
incidéncia e valor mais dificeis de serem regulados com exatiddo, s&o
freqUentemente mais atrativos que os materiais quando estdo disponiveis

imediatamente.

A member need not be willing to defer gratification or gamble that
his investment of effort will be worth the expected utility of the
benefits he may receive as he must do in those cases (...) where
the money is available only if the effort is successful (WILSON,
1995, p. 40).

Interessante notar que o desenvolvimento de um sistema de
incentivos materiais de modo usual depende macicamente, para seu inicio,
de incentivos sociais ou até mesmo ideais ou idealistas (WILSON, 1995).

Nao obstante o predominio de incentivos econdmicos, ndo se deve
olvidar a importancia dos outros tipos de incentivos. O prestigio social, o
respeito ou o prazer em comungar da amizade e da confianga de colegas e
amigos podem ser, e freqientemente sdo, uma potente forma de estimular a
cooperagao.

Raramente uma organizagdo emprega unicamente um tipo de

incentivo. A performance da agdo cooperativa serd o produto da combinacéo

22 yer Barnard, 1979, pp. 157-158; Wilson, 1995, pp. 47-51.
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dos diferentes incentivos. Pode haver a preponderancia de um tipo de
incentivo em relagéo ao outro, mas nunca a exclusividade de um incentivo.

Em determinadas organizagfes, prevalecem incentivos de ordem
material; em outras, 0s incentivos intangiveis sdo mais proeminentes,
contudo, o emprego de apenas um tipo de incentivo tende a esterilizar sua
fungéo de estimular a contribuigéo das pessoas para o esforgo cooperativo.
“Parece-me improvavel que possa existir, de forma préatica, qualquer
organizagdo que ndo empregue, em combinagcdo, ambos os métodos”
(BARNARD, 1979, p. 151). O éxito da cooperagéo reside, justamente, em
encontrar o amalgama correto entre os diferentes incentivos, ou seja, o liame
dos incentivos materiais e imateriais.

As sanc¢des sdo um componente igualmente importante, porém
pouco abordadas nas discussdes sobre estrutura de incentivos.
Conforme exposto anteriormente, uma estrutura de incentivos €
constituida por incentivos e puni¢gdes, vantagens e desvantagens. Em
determinadas conjunturas, para que o esfor¢co cooperativo se efetive,
faz-se necessério a adocdo de medidas coercitivas.

A coergdo tanto pode ser empregada para eliminar elementos
nédo-cooperativos como para garantir a colaboragéo dos individuos. Seu
efeito pratico consiste em criar o receio entre aqueles que ndo foram
diretamente atingidos de forma a torna-los dispostos a cooperar
(BARNARD, 1979). A coercdao manifesta-se de diversas maneiras:
desde uma simples repreenséo, passando pela perda de um cargo de
prestigio, fim de beneficios, banimento, ostracismo, tratamento
discriminatério, até mesmo a morte.

Cabe salientar dois aspectos. Primeiro, em muitos casos, a
punicdo para alguns individuos vem acompanhada de promocéo para
outros; o “individuo recalcitrante pode ser colocado no ostracismo, e o
que colabora pode ser convidado para o centro do circulo privilegiado”
(OLSON, 1999, p. 73). Segundo, nenhum sistema cooperativo pode
manter-se por muito tempo baseado unicamente na coergao.

Para que a agdo coletiva tenha éxito, torna-se fundamental a

definicdo de uma estrutura de incentivos consistente e adequada ao seu
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ambiente. Tal estrutura, por sua vez, deve ser dinamica de modo a enfrentar
a instabilidade do ambiente em que opera, bem como a instabilidade dos
desejos e aspiragdes individuais.

As questdes fundamentais de uma estrutura de incentivos adequada
podem ser resumidas em trés pontos bésicos: a) definicAo de um conjunto
de incentivos positivos; b) edificagdo de um ambiente saudavel em que
prevalegca a confianga entre os atores; e c) enunciagédo das sanc¢des para
situacdes e comportamentos inadequados, que coloquem em risco o0 alcance
da missao grupal ou organizacional.

Vale lembrar que néo se trata de algo facil e comum, pois, nao raro,
grupos e organizacbes nao tém habilidade e condicbes objetivas para
sustentar o esfor¢co cooperativo e com freqiéncia falham em proporcionar
incentivos adequados aos seus membros.

Wilson (1995) adverte que semelhante destaque deve ser
dispensado também as demandas dos participantes e as oportunidades
colocadas pela estrutura politica da sociedade. Decerto, 0 estabelecimento
de uma adequada estrutura de incentivos € fundamental, porque a adeséo
dos atores dependera dos calculos dos provaveis custos e beneficios
politicos, sociais e financeiros advindos com a adesdo a uma determinada
politica (NEPP/UNICAMP, 1999).
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2.5 Conclusdes

Este capitulo expds o marco tedrico em que se guia a presente
pesquisa. Aduziu-se uma tipologia das organizagbes, a partir de Mintzberg
(1995), para fundamentar as idéias que orientam a andlise comparativa das
organizacdes estudadas. As categorias de saida, voz e lealdade séo
apropriadas no sentido de explicar de que modo individuos e organizacdes
reagem a processos de mudanga institucional, e como essa reagao afeta a
implementagcdo de uma politica reformista. A teoria dos incentivos mostrou
elementos valiosos para explicar como as organiza¢des produzem e mantém
um esforgo cooperativo e o tipo de incentivo que se revela mais adequado
aos objetivos propostos, considerando a natureza da organizacao.

A natureza das organizag¢Bes assume relevancia notavel quando se
considera o papel dos incentivos nos processos de mudanga institucional. A
teoria sugere que a introducdo de incentivos deve levar em conta a
diversidade da natureza das organizacdes. Incentivos monetarios sao
importantes, todavia, como examinado neste capitulo, ndo se constituem os
Unicos nem sempre sdo 0s mais apropriados para engendrar uma acéo
cooperativa. Em muitos casos, 0s incentivos ndo materiais podem ser mais
eficazes para produzir uma agdo coletiva. A generalizagdo e
homogeneizagéo dos incentivos para um conjunto diverso de organizagdes
redundam, em geral, em fracasso. Do mesmo modo, pode-se argumentar
que a auséncia de estimulos monetarios coloca-se como um empecilho a
acéo coletiva visando a uma mudanga institucional. Conforme acentuado por
Freidson (1998), deve-se buscar uma equalizagéo dos diferentes incentivos
a fim de gerar as mudancas desejadas.

Associado ao exposto, avultou-se a variavel lealdade. Viu-se que em
organizagdes ou burocracias profissionais inexiste lealdade dos profissionais
para as organizacdes onde atuam; ao mesmo tempo em que Sao 0s proprios
profissionais 0os que podem usar a voz com mais intensidade dada a sua
posicao de destaque e importancia no interior da organizagéo. Todavia, ndo

o fazem, preferindo a saida.
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Observou-se também que tanto burocracias mecanizadas quanto
organizagbes profissionais sédo configuragbes com grande dificuldade de
assimilar e promover mudancas. Segundo Michel Crozier (1963 apud
CASTOR e AGE JOSE, 1998, p. 1), “uma organizacdo burocratica é uma

organizagao que néo chegou a corrigir-se em fungao de seus erros”.

Esse e outros aspectos serdo expostos e explicados nos capitulos 4 e 5 a
partir do material empirico coletado pela pesquisa. No capitulo seguinte, ver-
se-a4 uma breve revisdo da literatura sobre reforma administrativa no Brasil,
com énfase para a proposta do governo federal consubstanciado no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, destacando-se o Projeto

Organizacdes Sociais.
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3

BREVIARIO DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS NO
BRASIL: DE VARGAS A FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO

3.1 Introducgéo

Este capitulo propde-se a realizar uma revisdo da literatura
concernente as iniciativas de reformas administrativas do Estado brasileiro,
bem como apresentar a proposta de reforma do governo Fernando Henrique
Cardoso.

O marco inicial deste capitulo € a reforma administrativa dos anos
30, levada a cabo pelo Departamento Administrativo do Servico Publico
(Dasp), sob ditadura Vargas, que de forma eufémica € denominada Estado
Novo. Passa pelas inovag6es produzidas pelo governo JK até o Decreto-Lei
n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, em mais um periodo ditatorial da
histéria brasileira e chega & Nova Republica, enfatizando a proposta
reformista do atual governo.

A experiéncia mundial evidencia que os bons resultados séo restritos
a poucos paises. No restante do mundo, as tentativas de reformas
administrativas tém sido um exercicio estéril ou rotundos fracassos, tanto
administrativos quanto politicos (DUQUE, 1997).

Desde a década de 30, sucessivos governos tém empreendido
esforcos para construir uma burocracia publica competente, capaz de
concretizar o almejado desenvolvimento econémico. Até a década de 70, o
Estado foi o protagonista central desse esforgo. E comum nas experiéncias
de reforma a compreenséo de que a reforma e a modernizagdo da maquina
burocrética estatal € um componente importante para a realizagdo do
desenvolvimento. A grande diferenca entre a atual reforma administrativa e
as anteriores € que atualmente o Estado se retira de diversas fungbes

assumidas no passado, passando-as para o setor privado.
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3.2 A experiéncia reformista do Dasp

A Revolucéo de 1930, sob o comando de Getulio Vargas, engendrou
profundas mudancas nas func¢des e na estrutura do Estado brasileiro, bem
como estabeleceu novas relagdes entre Estado e sociedade no Brasil. As
transformacdes advindas desse periodo marcaram de forma indelével a
sociedade brasileira. Nao obstante as transformagdes econémicas advindas
com a Revolugdo de 30, ela ndo representou o golpe de morte das
oligarquias agréarias e a ascensdo dos novos segmentos sociais urbanos no

controle do aparelho do Estado.?® Conforme observa Nogueira (1998, p. 21),

a década de 30 foi seguramente um dos periodos mais emblematicos
da histéria da republica brasileira. Nela, de maneira quase perfeita,
reafirmou-se a particular forma de desenvolvimento que o
capitalismo tem encontrado no Brasil, caracterizada pela auséncia de
rupturas claras com as relagdes sociais, as concepges e 0s interesses
legados pelo passado.

Essa forma peculiar de desenvolvimento é um aspecto importante
para se compreender as incompletudes das reformas do Estado brasileiro.
Vencidos e vencedores, o “velho” e o “novo” convivendo lado a lado,
dividindo, se ndo o0 mesmo espaco, mas espagos contiguos e comunicantes.

No caso especifico da reforma administrativa, o éxito de implantar
uma burocracia civil profissionalizada, insulada, protegida do alcance e das
pressdes dos partidos politicos e tecnicamente competente, foi parcial. Se
por um lado, sobretudo no periodo de 1937-1945 sob a lideranca do Dasp,**
implantou-se em determinados setores da burocracia publica o concurso
como Unica forma de ingresso no servi¢co publico, o desenvolvimento de
carreiras e promocao segundo mérito, erigindo-se, assim, conforme Martins

(1995, p. 16), nos escalbes mais altos “a melhor burocracia estatal da

% para uma andlise detalhada, ver lanni (1991), Nogueira (1998) e Geddes (1994), sobretudo no que
se refere a relagdo entre a velha oligarquia e os novos donos do poder.

24 A Constituicdo de 1934 conferiu estabilidade a todos os ocupantes de cargos publicos e instituiu o
concurso publico como Unica forma de ingresso nos cargos de carreira. No ano de 1935, foi criado o
Conselho Federal do Servigo Publico (CFSP), 6rgdo colegiado destinado a disciplinar a administracéo
de pessoal e as atividades do setor publico. Em 1938, o referido Conselho foi transformado no Dasp.
Esse, por sua vez, decorreu da Constituicdo de 1937 que no seu art. 67 determinava a criagdo de um
departamento administrativo ligado a Presidéncia da Republica. Ver Santos (1997).
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Ameérica Latina”, por outro lado, nas &reas dedicadas aos servigos sociais
(e.g., saude, educacao, assisténcia social), permaneceu a pratica clientelista
de nomeacdao politica. Com efeito, a estruturacdo da administragédo publica

brasileira e da sua burocracia obedeceu a um duplo padrao,

um padrdo de crescimento por sedimentacdo de estruturas
sobrepostas e diferentes — quase como camadas geolégicas — com
padrdes decr escentes de eficiéncia dos servigos publicos nas camadas
inferiores ou maisantigas (MARTINS, 1995, p. 17).

Promoveu-se a reestruturacdo da maquina governamental. No periodo
foram criados ministérios, conselhos, departamentos, institutos, companhias,
fundacdes, autarquias, além da formulagdo de planos, promulgacéo de leis e
decretos que reverberam até hoje.?

Na expressdo de Wahrlich (1984, p. 49), no periodo de 1930-1945,
“anos dinamicos de pioneirismo”. Nos primeiros seis anos, 0 governo nao
tinha um plano formal de reforma administrativa. Inicialmente, as reformas
nao decorreram da adogéao de uma teoria administrativa.

Nessa fase, comissdes de estudos foram criadas visando a identificar
problemas e propor solugbes. Constatou-se que 0s principais problemas
eram a falta de expertise e a auséncia de valores de eficiéncia na
burocracia. A adocdo de um sistema meritocratico de selecdo e promogéo
de servidores publicos foi a solugdo encontrada para corrigir as distor¢des
existentes. Contudo, havia fortes resisténcias vindas de membros do
Congresso e do ministro da Fazenda, visto serem os empregos publicos um
importante instrumento de obtenc¢&o de apoio politico.

Geddes (1994) chama a atencéo para que somente na fase ditatorial do
governo Vargas, o Estado Novo, a reforma administrativa foi efetivamente

implementada. Nas palavras da autora:

% Em 1930, Ministério do Trabalho, IndGstria e Comércio; 1931, Conselho Nacional do Café, Instituto
do Cacau da Bahia e o Departamento Nacional do Trabalho; 1932, Ministério da Educagdo e Saude
Publica; 1943, Consolidagdo das Leis do Trabalho, entre tantos outros. Ver Bresser Pereira (1996a,
1996b) lanni (1991), Wahrlich (1984), Marcelino (1988), Santos (1997).
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Thisimpasse lasted as long as the government remained quasi-
democratic and political competitors remained able to defend
their political resources. In 1937, however, Vargas dissolved
the legidature and set up a corporatist authoritarian regime,
the Egado Novo (New State). Among many other
administrative reforms, he established the Departamento
Administrativo de Servico Publico (...), an administrative
agency in charge of the civil service. (...) When no longer
forced to considerer the interests of other political actors,
Vargas could pursue his own interest in a more effective
administrative machine (GEDDES, 1994, p. 52).

O Dasp realizou “uma verdadeira revolugdo administrativa, tal o
porte das modificagdes de estruturas e de funcionamento que se verificaram
em nosso servigo publico federal” (RAMOS, 1983 apud NOGUEIRA, 1998, p.
95). O Dasp era um verdadeiro superministério, subordinado diretamente ao
presidente da Republica, com se¢des em cada um dos ministérios de forma
a garantir o cumprimento das medidas. Todavia, a pratica clientelista de

indicag&o politica para empregos publicos néo foi totalmente abolida.

Even the most zealous reformers realized that merit could not be
made the only criterion for gaining public employment. Like other
political leaders, Vargas needed to use some appointments to pay
political debts and attracts support. Reformers made an attempt,
however, to turn the permanent functionary category into an €lite
civil service, limiting mobility between it and lower status categories
and granting permanent functionaries higher salaries and more
security than were granted to other public employees (GEDDES,
1994, p. 53).

Os empregos publicos foram classificados pelo Dasp em trés tipos
ou niveis: funcionalismo permanente, funcdes temporarias (segundo a lei, 0
contrato deveria durar, no maximo, um ano, mas era sempre renovado) e 0s
extranumerarios, nivel mais baixo de emprego publico, que era parcialmente
protegido pela lei do servigo publico. O concurso publico apenas era exigido
para 0s cargos permanentes; nos demais, o critério era o clientelismo, o qual
0 proprio Vargas empregou para obter apoio politico.

Com o fim da ditadura Vargas e a redemocratizacdo, nao obstante
as transformacdes promovidas, o Dasp perdeu diversas de suas fungoes,
em especial o controle sobre a administragdo de pessoal, e teve seu status

reduzido. O concurso publico foi cancelado e a patronagem politica retornou
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de forma avassaladora.?® O velho spoils system?’ prevaleceu ante o impeto
reformista.

No governo Dutra (1946-50), a idéia de reforma administrativa foi
inexistente. Todavia, os constituintes de 1946 aprovaram medidas que
obscureceram a distingdo entre a elite burocrética e os demais cargos. A
Constituicdo de 1946 conferiu estabilidade a todos os funcionarios que
contassem pelo menos cinco anos quando da promulgacgéo da Carta Magna,
tornando, assim, estaveis milhares de funcionarios nomeados sem concurso.

Com o retorno de Vargas a Presidéncia, tentase retomar as medidas
reformistas de profissionalizacdo da burocracia publica, contudo sem
sucesso. O evento de monta foi a aprovagédo da Lei n.° 1.711, de 28 de
outubro de 1952, o segundo Estatuto dos Servidores Publicos Civis, que
vigorou até 1990 (SANTOS, 1997).

O governo de Juscelino Kubitschek, ciente das limitagbes técnicas da
administracdo publica naquele momento e dos custos politicos de uma
reforma administrativa, adotou a estratégia de Vargas, qual seja,
compartimentar a burocracia. De um lado, estabeleceu-se uma verdadeira
administracdo paralela, formada pelos melhores quadros do servigo publico
e da administrac&o indireta, recrutados nas melhores agéncias® (GEDDES,
1994), protegida das pressfes politicas para implementar o Programa de
Metas. Constituiu ainda os chamados “Grupos Executivos”, cuja tarefa era a
implementagdo dos projetos industriais. “Some of the main functions of the
grupos executivos were to coordinate, speed up, and avoid, where possible,
the passage of projects through the bureaucratic morass” (GEDDES, 1994,
p. 65, grifo no original). Por outro lado, deixou a disposi¢cdo dos partidos
politicos aliados os cargos de nomeacao temporaria para serem preenchidos
segundo critérios clientelistas, garantindo-lhes, dessa forma, apoio politico

no Congresso.

%0 presidente-interino, José Linhares, nomeou mais de uma centena de parentes e amigos para
funcBes temporarias (GEDDES, 1994).

% pratica de preenchimento de cargos publicos com parte da barganha politica em troca do apoio
recebido. O critério de competéncia ndo é levado em conta. Abrucio (1997) faz uma distingdo entre
spoils system e patrimonialismo. Podendo o primeiro ter algum virtuosismo quando o critério de
competéncia é considerado.

% BNDES, na época sem o S de social, Petrobras, Banco do Brasil, Itamaraty, Superintendéncia de
Moeda e Crédito e o proprio Dasp.
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Os “Grupos Executivos”, “bolsdes de eficiéncia”, na expressédo de
Lafer (1975 apud RIBEIRO, 1979), constituiram-se 0s precursores da
administracdo para o desenvolvimento, a qual foi consolidada e
aprofundada na reforma administrativa de 1967 pelo Decreto-Lei n.°
200/67.

3.3 Administracéo para o desenvolvimento: o Decreto-Lei n.°
200/67

A reforma administrativa da década de 60 faz parte de um conjunto de
transformacdes nas fungdes do Estado brasileiro no novo ciclo de expanséo
da economia capitalista. Na segunda metade dos anos 60, reformas
estruturais foram levadas a cabo pelo regime burocrético-autoritario, a saber:
a reforma bancéria em 1965; e em 1967, as reformas fiscal e administrativa.

Os estudos visando a reforma administrativa iniciaramse meses apds o
golpe militar precisamente em outubro de 1964; foi constituida a Comissao
Especial de Estudos da Reforma Administrativa Economica (Comestra)
(SANTOS, 1997, p. 38), presidida pelo ministro Roberto Campos, e contou
com a participacéo destacada de Hélio Beltrdo “que a concebeu e executou”
(MARTINS, 1995, p. 19). Em 1965, a Comestra apresentou o anteprojeto de
lei de reforma administrativa, baseado nas experiéncias de reforma e
estudos produzidos nos governos JK e Jodo Goulart (SANTOS, 1997).

Em 1967, o anteprojeto de lei foi convertido no Decreto-Lei n.° 200/67,
que estabelecia a divisdo formal entre a administracdo direta e a indireta. A
primeira, formada pelos servi¢os integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios. A segunda, constituida por
entidades com personalidade juridica prépria, sdo as autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e as fundagfes. As entidades da
administracao indireta, enfaticamente as empresas publicas e as sociedades
de economia mista, deveriam organizar-se e funcionar como empresas
privadas (RIBEIRO, 1979).

O segundo aspecto relevante foi a adocdo do principio da

descentralizagdo funcional da méquina estatal delegando autoridade aos
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orgdos da administracdo indireta pela consecucdo das acbes e metas
governamentais (MARTINS, 1995) e da descentralizagdo da execugao de
programas e projetos para a iniciativa privada, o que representou a
contratacdo de empresas privadas para realizar diversos servigos, tais como
limpeza e vigilancia de prédios publicos até a realizacdo de obras publicas
(RIBEIRO, 1979).

A terceira mudanca de monta foi o estabelecimento de critérios de
mercado para recrutamento e selecdo dos quadros para o setor publico.
Inicialmente chegou-se a conformar um regime dual nas relagdes de
trabalho no servico publico: de um lado, servidores estatutarios (em geral,
mal remunerados), de outro lado, funcionédrios celetistas (remunerados
segundo as regras do mercado). O propdsito das mudancas era atrair
técnicos altamente qualificados para a administracdo publica sem
necessidade de concurso publico. O objetivo era “diminuir drasticamente o
namero de funcionarios e adotar, genericamente, a contratacdo segundo o
mercado” (RIBEIRO, 1979, p. 22). Para se ter uma idéia do alcance dessa
estratégia, segundo Marcelino (1988), em 1988, apenas 6% dos servidores
publicos federais eram estatutérios contra, portanto, 94% de celetistas.

Ao longo da ditadura militar, assistiu-se ao crescimento exponencial da
administracdo indireta, abarcando os mais diversos setores da economia
nacional. No periodo 1969-1979, foram criadas mais de 300 entidades
estatais, precisamente 358 entes da administracdo indireta entre empresas
publicas, sociedades de economia mista, autarquias e fundagfes (SILVA e
MUSSI, 1992). Em 1981, a administragdo indireta era composta por 530
entidades (MARCELINO, 1987 apud SANTOS 1997).

Esse crescimento vertiginoso da maquina publica estatal ndo deve
ser compreendido como um efeito direto do Decreto-Lei n.° 200/67. Mas sim
devido, sobretudo, & modificagdo no arco de aliangas de sustentagéo
econdmica e ideoldgica do regime militar.? O referido decreto-lei garantiu as

condicdes legais que favoreceram a expansao da maquina administrativa.

% O aparelho do Estado expande-se de forma mais acentuada no Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND); “em torno do ano de 1974, o Estado brasileiro se vé praticamente sé para
executar o projeto programado para a década de 70 e que ja se encontrava em andamento. (....)
Quando ele fica spara empreender um projeto de substituicdo de importagdes, torna-se empresario.
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A reforma administrativa implementada pelo regime militar foi a
primeira experiéncia mundial do gerencialismo no setor publico,
configurando-se uma tentativa de superacgéo da rigidez burocratica orientada
para a eficiéncia e eficacia gerencial. Entretanto, produziu conseqiiéncias
nefastas. Primeiro, n&o foi capaz de banir o clientelismo e o fisiologismo da
administracdo publica brasileira; ao contrario, tornou-se seu aliado.
Segundo, as medidas contribuiram para o enfraquecimento, quase a
aniquilacdo da administracdo direta. Assim como na reforma weberiana do
Dasp, na reforma preconizada pelo Decreto-Lei n.° 200/67, o sucesso

restringiu-se a algumas éareas.

3.4 A reforma administrativa da Nova Republica

O processo de restauragdo democratica do Pais, iniciado nos anos
80, foi marcado por uma profunda crise econdmica e financeira do Estado
brasileiro, tendo como conseqtiéncia uma crise de legitimidade do Estado
autoritario. Em 1985, instaura-se a Nova Republica, encarnada pela Alianca
Democratica, com a elei¢cdo de Tancredo Neves/José Sarney, encerrando-se
assim, “o vinténio militar” (NOGUEIRA, 1998, p. 109).

Nesse contexto, a reforma do Estado foi uma das principais
bandeiras da Nova Republica e tinha como caracteristica principal a critica
ao Estado, identificando-o com o regime anterior.

O novo governo era formado por uma base politica ampla e
heterogénea. Para acomodar os mais diversos interesses no interior da
Alianca Democratica, a saida foi a criacdo de ministérios, secretarias e
diretorias em empresas estatais em numero suficiente de forma a
harmonizar os diferentes partidos politicos que formavam a coalizdo de
sustentacdo ao novo regime. As esperadas reformas fariam parte do

segundo momento do governo.

(...). O Estado assume o papel de empresario porque além de executar, de fato empreende os
projetos. Mas, ndo apenas um Estado empresario, um Estado empresario auto-suficiente”. (DIAS E
AGUIRRE, 1993, p. 308-309).
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Ainda no primeiro ano do governo Sarney, foi criado o Ministério
Extraordinério para Assuntos de Administracdo — de vida efémera, cedeu
lugar a Secretaria de Administragdo Publica(Sedap), pertencente a estrutura
da Presidéncia da Republica —30 que incorporou as func¢des do Dasp,
posteriormente extinto pelo Decreto n.° 93.211, de 3 de setembro de 1986. E
instalada, entdo, a Comissao Geral de Reforma da Administragdo Publica
Federal, que, por sua vez, era subdividida em camaras, cuja fungao era
elaborar projetos especificos e definir areas prioritarias de atuacdo. A
referida comissdo apresentou suas propostas, em fevereiro de 1986, em
fungéo das prioridades dadas ao Plano Cruzado (MARCELINO, 1988, 1998),
que podem ser resumidas em trés linhas basicas: reorganizacdo da
administracdo federal, definicho de uma politica de recursos humanos e
informatizag&o do setor publico.

Ap6s o fracasso da mencionada comisséo, instituiu-se o Grupo
Executivo de Reforma da Administracdo Publica (Gerap), constituido pelos
Ministérios da Administracdo, Fazenda, Planejamento, Trabalho e Casa
Civil. Dentre as conclusbes do citado grupo de trabalho, era consenso a
necessidade de fortalecer a administracdo direta e estancar o escapismo
utilizando-se 6rgdo da administracdo indireta. Para tanto, a estratégia
apropriada seria o retorno ao modelo daspiano de administragéo burocrética.

Na avaliagéo de F. Costa (1998a), tanto o Gerap quanto a Comisséo
Geral de Reforma da Administragdo Publica Federal apresentaram
resultados igualmente pifios. Embora todas as iniciativas de reforma tenham
fracassado, as idéias ventiladas por ambas as comissdes influenciaram os
constituintes de 1988. “As mudancas entdo preconizadas, embora
obstaculizadas, na pratica, acabaram por ser incorporadas ao texto
constitucional” (SANTOS, 1997, p. 45), notadamente no capitulo da
administrac@o publica, denominado por Bresser Pereira (1996a, e 1996b)
como retrocesso burocratico.

Na area de formacao de recursos humanos, foram criados, em 1989,

o Centro de Desenvolvimento da Administracéo Publica (Cedam), destinado

% |nteressante notar a miriade de siglas e de status funcional que o o6rgdo responsavel pela

administracdo federal passou ao longo do tempo (ver MARTINS, 1995 e MARCELINO, 1988).
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a treinar e reciclar os servidores publicos de modo geral, e a Escola Nacional
de Administracdo Publica (Enap), sob os auspicios da Ecole Nationale
d’Administration (ENA) da Franga, cuja incumbéncia era formar os quadros
de carreiras e a elite dirigente do servigo publico. Em decorréncia, sdo
criadas as carreiras de especialista em politicas publicas e gestédo
governamental e de analista de finangas e controle e orgamento ainda

existentes.*
3.5 A tentativa minimalista do governo Collor de Melo

Os primeiros anos da década de 90 foram marcados por uma
verdadeira “estadofobia” (MARTINS, 1995), decorrente da visdo do Estado
minimo neoliberal encarnado pelo governo Collor. A estrutura administrativa
estatal era concebida como arcaica, improdutiva e perdularia, figurando
como um grande empecilho a modernizagdo do Estado e da economia. As
medidas adotadas eram parte do receituério do “Consenso de Washington” e
basicamente preconizavam: combate & inflagéo via ajuste fiscal; reducéo do
namero de 6rgdos e entidades publicas; corte de despesas sociais; e
enxugamento da folha de pagamento, inclusive com demisséo de
funcionarios publicos. Conforme assinalado no capitulo 1, tais medidas
correspondem a primeira geragdo de reformas.

Sem haver uma proposta formal de reforma, promoveu-se um
desmonte da administragcdo publica federal. Deu-se curso a uma verdadeira
“desconstrucdo do Estado (que equivaleu, em algumas areas, a verdadeira
desinstituicdo)” (ALBUQUERQUE, 1995, p. 44). A meta fixada pelo governo
era a dispensa em curto prazo de 360.000 servidores. Mesmo ndo a
atingindo, as medidas provocaram uma reducgdo significativa no

funcionalismo publico.*

A primeira turma de gestores governamentais foi formada em 1990 e encontrou um clima bastante
hostil por parte da burocracia tradicional; somente no governo de Fernando Henrique Cardoso, foi
retomado o processo de realizagdo sistematica de concurso publico e formagdo dos gestores
governamentais.

82 Segundo Santos (1997), no intervalo de um ano, margo de 1990 a margo de 1991, foram demitidos
ou dispensados cerca de 112.000 servidores da administracdo direta, autarquica e fundacional, e de
empresas publicas e sociedades de economia mista, incluindo os celetistas ndo estaveis e ocupantes
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O efémero, “contraditério, sendo esquizofrénico” (Bresser Pereira,
1996a, p. 17) governo Collor, ao mesmo tempo em que partiu para o
confronto direto e aberto com os servidores publicos, quer por ataques
verbais indiscriminados, quer por demissGes arbitrarias de servidores
(MARTINS, 1995), aplacou as possibilidades de reagédo por parte da
burocracia, invertendo, assim, a agenda até entdo favoravel aos interesses
da burocracia estatal; sancionou a Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro de
1990, o Estatuto dos Servidores Publicos Federais da administracdo direta,
autarquica e fundacional — Regime Juridico Unico (RJU) —, estabelecendo,
entre outras coisas, a obrigatoriedade de concurso publico para provimento
de cargos publicos, a estabilidade funcional apds dois anos de efetivo
exercicio, aposentadoria com proventos integrais entre outras vantagens.
Outro evento de monta foi a celebragdo do primeiro contrato de gestéo do
Estado brasileiro com o Hospital Sarah Kubitscheck em Brasilia em 1991.

Entretanto, o discurso de modernizacdo do Estado e da abertura da
economia contrastava com velhas praticas patrimonialistas e cartoriais. A
locupletacdo tornou-se a principal meta dos membros do governo Collor,

degenerando-se em um processo de corrupgao jamais Visto:

o Estado foi transformado de um ator central acima da sociedade
em alvo a ser rapinado de maneira selvagem. Na verdade, um
alvo para assaltos multiplos e organizados: por interesses privados
especiais, por parte da propria burocracia, e por cliques
constituidos dentro da classe politica (MARTINS, 1995, p. 36).

Diante das diversas denuncias de malversacgdo dos recursos publicos
e posterior comprovacao por parte das Comissdes do Congresso Nacional, o
presidente sofreu impeachment, fato inédito na histéria politica do Pais.

Assume a Presidéncia da Republica, o vice-presidente, Itamar
Franco. Apoiado por uma coalizdo politica heterogénea, o governo Itamar

realizou mudancas topicas na estrutura da administracdo publica, de modo a

de cargos comissionados e fungdes de assessoramento superior. Acrescente-se a esse quadro a
aposentadoria de 45.000 servidores (muitas precoces em decorréncia do clima de terror e
persegui¢do). O numero total de servidores federais (administragdo direta, autarquias, fundacées,
empresas publicas e empresas estatais), em 1988, era de 1.533.382; em 1992, chegou a 1.287.401. A
administracéo direta foi 0 segmento que mais perdeu servidores no mesmo periodo, passando de
221.447 para 136.769, ou seja, uma perda equivalente a 38,24% do numero total dos seus
funcionarios (MARTINS, 1995).
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satisfazer a base de sustentacdo do seu governo, como aumentar o niumero
de ministérios e tocar o programa de privatizacdo de maneira timida e
hesitante.

No que se refere a modificacdes na estrutura da administracio
publica, as a¢des desse governo limitaram-se a criacdo e reestruturacéo de
orgdos da administracdo direta e de algumas autarquias, tais como o
Conselho Administrativo de Defesa EconOmica, Secretaria Federal de
Controle, reestruturacdo do sistema federal de planejamento entre outras
(SANTOS, 1997).

O mérito do governo Itamar Franco foi o resgate da lisura e da ética
no trato da coisa publica, associado a implantacdo do Plano Real, primeiro
plano de estabilizacdo econémica de sucesso desde a Nova Republica, fato
que garantiu a eleicdo e reeleicdo de Fernando Henrique Cardoso, entdo

ministro da Fazenda.
3.6 A reforma gerencial dos anos 90

A criagdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado (Mare) foi um sinal inequivoco de que o novo governo daria um
tratamento especial a reforma do aparato estatal. O ministro escolhido foi
Luiz Carlos Bresser Pereira, reconhecido estudioso da burocracia, com
sélida formacdo econdmica e experiéncia no cargo (havia sido ministro da
Fazenda no governo Sarney) além de ser amigo do presidente da Republica.
Até entdo, a inflagdo era o principal inimigo a ser vencido. A agdo
governamental estava voltada para o curto prazo. Por outro lado, a falta de
uma base politica sélida e a possibilidade de retrocesso democratico
impediram a prioridade da reforma administrativa.

O Mare,* 6rgéo estratégico do esforgo reformista, procurou dar novo
tratamento ao tema da reforma administrativa. Dois aspectos séao
importantes e incomuns. Primeiro, a elaboragcdo de um plano diretor da
reforma. Segundo, o encaminhamento da proposta de reforma administrativa

por meio de uma emenda constitucional, a PEC n.° 173. Em novembro de

% Ver Introdugao, nota 2.
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1995, o Mare publicou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), que deveria orientar a agdo do governo na reforma da maquina
publica brasileira.

Segundo o PDRAE, a crise da década de 80 foi fundamentalmente a
crise do Estado que colocou o0 modelo econdmico entéo vigente em xeque. A
crise do Estado tem trés elementos constituintes: a) crise fiscal, decorrente
da progressiva perda de crédito por parte do Estado; b) esgotamento do
modelo de intervengdo estatal (no caso brasileiro de substituicdo de
importacées); c) superacédo da forma burocratica de administrar o Estado.*

A resolugéo da crise tem como pressuposto inicial a necessidade de
reformar ou reconstruir o Estado. Os objetivos precipuos da atual reforma
eram cinco:

1) ajuste fiscal firme e consistente;

2) reformas econdmicas voltadas para o mercado;

3) reforma da Previdéncia Social,

4) inovagdo dos instrumentos de politica social para aumentar a
abrangéncia e a qualidade dos servigos sociais;

5) aumento da “governanca” do aparelho do Estado, ou seja,
aumentar a capacidade do Estado de implementar politicas publicas de
forma eficiente.

A atual agenda de reforma da administragdo publica segue a
tendéncia experimentada em escala mundial, inspirada naquilo que alguns
autores definem como — new public management — nova administragéo
publica.®

Essa agenda, formulada e disseminada por agéncias internacionais,
tais como o Banco Mundial — Bird — e o FMI (MELO, 1998), é fortemente
influenciada por quatro temas desenvolvidos pelo Bird além de outras
agéncias multilaterais:

1) centralizacdo e insulamento burocrético na gestdo da politica

macroecondmica, énfase nas decisbes monetérias e de despesas publicas;

3% Nao se pretende aqui fazer uma discusséo sobre a interpretagdo da crise. Sobre o assunto ver
Guimardes (no prelo).

% Abrucio (1997, p. 41) e Penteado Filho (1998) chamam a atencdo para o fato de que o
managerialism n&o se constitui um novo paradigma.
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2) descentralizagdo para os governos locais e/ou privatizagdo na
prestagéo de servigos sociais;

3) criagdo de agéncias reguladoras independentes para
supervisionar a prestacdo dos servigos, regular as externalidades
decorrentes das privatizagdes e garantir o funcionamento dos mercados;

4) recrutamento e selegdo, treinamento de quadros mais
capacitados para o servi¢co publico, com base em critérios meritocraticos,
avaliados segundo padrdes de desempenho (KAUFMAN, 1998).

Observa-se uma forte associagdo dessas idéias com as

desenvolvidas pelo Plano Diretor.
3.6.1 Formas de administragéo, de propriedade e os setores do Estado

O Plano Diretor faz um esforgco para identificar, distinguir e
caracterizar trés tipos basicos de administragdo publica, trés formas de
propriedade e quatro setores do aparelho do Estado. A proposta concretiza-
se na sintese desses trés elementos, ou seja, apresenta os setores do
Estado e as respectivas formas de administragéo e propriedade.

As formas de administracdo publica sdo: a patrimonialista, a
burocrética e a gerencial. A administrac@o patrimonialista € aquela em que o
Estado e seu aparelho sdo concebidos como espago de locupletagdo dos
detentores do poder. A corrupcdo, 0 nepotismo e o clientelismo sé&o
caracteristicas desse modelo.

A administragdo burocratica desponta como uma maneira de
combater o patrimonialismo e instaurar uma administracdo publica
impessoal, formal, profissional, cujos membros sdo recrutados por critérios
meritocraticos, conforme descrito por Max Weber no seu tipo ideal.

A terceira forma é a new public management,*® denominada
administracdo publica gerencial pelo Plano Diretor, também chamada

administracdo pos-burocratica. Surge na terceira quadra do século XX, como

% A Nova Administracdo Publica tem origem na teoria da Escolha Ptblica (Public Choice). Ver Abrucio
(1997) e Andrews e Kouzmin (1998). Os trés elementos basilares da teoria da Escolha Publica sdo: a)
os individuos sdo auto-interessados, sdo “maximadores econdmicos” b) concepcdo de interagdes
sociais como trocas no mercado; c) o individualismo metodolégico (ANDREWS E KOUZMIN, 1998).
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fruto das transformacdes econdmicas, sociais e tecnoldgicas ocorridas nos
paises desenvolvidos e passa a questionar o modelo burocratico de
administracao.

A administracdo gerencial inspira-se na administracdo de empresas
e esta voltada para resultados, norteada pelos principios da confianca e da
descentralizagdo tanto politica quanto administrativa, requerendo
organizagdes flexiveis, menos hierarquicas, com foco no cidaddo, com a
definicdo de objetivos a ser alcangados e mensurados sob a forma de
indicadores de desempenho previamente definidos (BRESSER PEREIRA,
1996b; BRASIL, 1995). A diferenca entre a administracdo burocratica e a
gerencial, segundo o Plano Diretor, reside na forma de controle, que deixa

de se fixar nos processos e passa a se basear em resultados.

A Nova Administragdo Publica esta dividida em trés correntes: o
modelo gerencial puro (public management orientation), 0 consumerism e o
public service orientation. Essa divisdo ndo é rigida, pois existe um grau

razoavel de intercambio entre elas, notadamente entre as duas ultimas.

O novo modelo gerencial publico foi gestado na Gra-Bretanha e nos
Estados Unidos no fim da década de 70 e inicio da década de 80 no
contexto de crise econdmica, que pds fim ao ciclo de ouro do capitalismo,
passando a vigorar nos paises anglo-saxénicos (Nova Zelandia, Austrélia,

Canada).®’

As formas de propriedade, conforme o Plano Diretor, no capitalismo
contemporaneo sédo trés: a propriedade privada, a estatal e a propriedade
publica ndo-estatal. As duas primeiras sdo conhecidas. A novidade é a
introducéo do terceiro tipo, publica ndo-estatal. Para entender esse novo tipo
de propriedade, deve-se observar que o espaco publico € maior, mais vasto
que o espacgo estatal. O publico ndo pode ser confundido com o Estado
(BRESSER PEREIRA, 1996b). A propriedade ndo € estatal, pois ndo exerce

um poder de Estado, como legislar e tributar. Ndo € privada, porque ndo esta

%" Como visto anteriormente, a primeira experiéncia concreta de gerencialismo no setor publico
ocorreu no Brasil por meio do Decreto-Lei n.° 200/67. Nos paises desenvolvidos, deu-se a sua
elaboracédo em termos teoéricos.
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voltada para o lucro ou para o consumo dos individuos ou grupos. E publica,
na medida em que atende todas as pessoas indistintamente, ou seja, presta
um servico de carater publico sem, no entanto, pertencer a estrutura do
Estado (BRESSER PEREIRA, 1996a).

O PDRAE divide o aparelho do Estado em quatro setores:

1. Nucleo estratégico, setor responsavel pela definicdo das leis,
formulagdo das politicas publicas e cobranca do seu cumprimento,
correspondendo aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério
Publico e no Poder Executivo, ao Presidente da Republica, aos
ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos. E um setor
relativamente pequeno, onde se efetiva o exercicio do poder de Estado;

2. Atividades exclusivas séo os servigos que somente o Estado
pode realizar. E o exercicio do monopdlio estatal, e.g., cobranca e
fiscalizagdo dos impostos, policia, previdéncia social bésica, servico de
desemprego, fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitarias,
servico de transito, compra de servigos de saude pelo Estado, controle
do meio ambiente, subsidio a educacao basica entre outros. Terse-a,
nesse caso, a transformacdo ou, como prefere o Plano Diretor, a
qualificacdo das autarquias e fundacdes que atuam nesse segmento
em agéncias executivas;

3. Setor de servigos nao exclusivos ou competitivos, area em
que o Estado atua com outras organizacdes privadas e organizacdes
nao governamentais ou nao-estatais. As atividades desenvolvidas
nesse setor ndo requerem o uso do poder do Estado. O Estado atua
por envolver direitos humanos bésicos e ter externalidades importantes.
S&o as universidades, centros de pesquisa, museus, hospitais. O
Estado deve retirar-se da prestagéo direta desses servigos, mantendo,
porém, o financiamento. Os 6rgdos governamentais que atuam nesse
setor serdo qualificados em organizagcfes sociais, por meio do que o
Plano denomina de publicizagéo;

4. Producdo de bens e servicos para o mercado, setor de
atividade de empresas privadas. A atuacdo do Estado nessa area

justifica-se por duas razdes: ou porque faltou capital ao setor privado
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para 0 investimento; ou porque correspondem a segmentos
naturalmente monopolistas. O papel de importancia do Estado é regular
o mercado.®

Os dois primeiros setores permanecerdo compondo o aparelho
estatal: o ndcleo estratégico com a funcdo de planejamento e formulacdo
das politicas publicas e as atividades exclusivas, por intermédio das
agéncias executivas, responsaveis pela implementacdo das politicas
publicas.

Por sua vez, as organizacdes sociais ndo fardo parte da maquina
estatal. As organizagOes estatais serdo extintas, e criadas entidades sem
fins lucrativos, qualificadas como organizag¢des sociais, que absorveréo as
funcbes do o6rgdo extinto. Todavia, continuardo a receber recursos
financeiros do Estado desde que atinjam os objetivos e metas constantes no
contrato de gestdo a ser firmado entre o ndcleo estratégico e a respectiva

Organizacao Social. O quadro a seguir resume 0s pontos discutidos.

B A regulacdo de certos mercados é realizada por agéncias reguladoras: Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Telecomunicaces
(Anatel) entre outras.
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Setores, Formas de Propriedade e de Administracdo do Estado

FORMA DE PROPRIEDADE

FORMA DE ADMINISTRACAO

Setores do Estado

Estatal

Publica )
Privada
Nao-Estatal

Burocréatica

Gerencial

NUCLEO

ESTRATEGICO
Legislativo, Judicirio,
Presidéncia, Cupula
dos Ministérios,

Ministério Publico

O

O

ATIVIDADES

EXCLUSIVAS
Regulamentacéo
Fiscalizagdo, Fomento,
Seguranca Publica,
Seguridade Social

Basica

O

O

SERVICOS
NAO-EXCLUSIVOS
Universidades,

Hospitais, Centros de

Pesquisa, Museus

Publicizacdo

-O

PRODUCAO PARA
O MERCADO

Empresas Estatais

Privatizacéo
»

O
O

FONTE: Plano Diretor (BRASIL, 1995, p. 59).

3.6.2 Dimens®8es da estratégia de implementacgao

A implementagdo da reforma administrativa alicerca-se em uma

estratégia com trés dimensdes formando um tripé: o institucional-legal, o

cultural e o aperfeicoamento da gestéo publica.

A primeira dimensdo permitirhA modificagbes estruturais no

funcionamento da administracdo publica, e se propde a retirar o que o Plano

classifica como os principais entraves ao sistema juridico. Nesse sentido,

foram encaminhadas ao Congresso duas Propostas de Emenda a

BN

Constituicdo (PEC): a Emenda da Previdéncia Social e a Emenda da
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Reforma Administrativa, PEC n.° 173/95, promulgada ap6s 34 meses de
tramitac&o legislativa.*

Na dimensé&o cultural, o objetivo era preparar a transicdo de uma
cultura administrativa burocratica para uma gerencial. Somente com a
modificagdo da cultura burocréatica de controle e de desconfiangca para uma
cultura gerencial voltada para resultados, baseada na confianca e na
cooperacao, seria possivel aprovar as reformas institucional-legais.

O Plano Diretor frisa que é na dimensdo gestdo que a reforma
administrativa concretizar-se-ia. A modernizacdo da gestéo publica, apesar
de depender das alteragfes institucional-legais, ndo se prende a elas. A
estratégia consistia na implantacdo de laboratérios em autarquias e
fundacdes, visando-se a iniciar um movimento de qualificacdo de 6rgaos
pubicos em agéncias executivas e organizagfes sociais. Aqui reside um
aspecto essencial da reforma: a mudanga ndo seria compulséria, ocorreria
por adesdo do 6rgdo em comum acordo com o Ministério supervisor.

O Plano Diretor definiu trés projetos prioritarios na dimenséo gestao:
Projeto de Avaliacdo Estrutural, que examina a estrutura global do Estado;
Projeto Agéncias Executivas no segmento de atividades exclusivas de
Estado, e Projeto Organizacbes Sociais na area de atividades nao

exclusivas ou competitivas, acoplado ao programa de publicizagao.
3.6.3 As Organizagdes Sociais (OS)

Dentre os projetos prioritarios da reforma do aparelho do Estado, o
Projeto Organiza¢des Sociais, materializado através da Medida Provisoria
n.° 1.591, de 9 de outubro de 1997, convertida na Lei n.° 9.63 7, de 15 de
maio de 1998, dispbe sobre a qualificagdo de entidades como organizagoes
sociais e institui o Programa Nacional de Publicizag&o. A referida lei também
dispbe da extingdo do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron e da

Fundagcdo Roquette Pinto e autoriza a qualificagdo como OS das suas

%9 A PEC foi enviada ao Congresso Nacional em 25 de agosto de 1995. Sua promulgagao ocorreu em
junho de 1998. Para uma analise percuciente do processo decisério da aprovacdo da emenda da
reforma administrativa, ver Melo (no prelo). No caso da emenda constitucional da Previdéncia Social,
ver Melo (1993); Melo e Azevedo (1998).
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sucedaneas, quais sejam: a Associacao Brasileira de Tecnologia e Luz
Sincrotron (ABTLuUS) e a Associagdo de Comunicacdo Educativa Roquete
Pinto (Acerp), as primeiras organizagdes sociais do Brasil.

Esse projeto deveria causar maior impacto sobre a estrutura do
Estado, e foi 0 que suscitou os debates mais acirrados e as criticas mais
contundentes a proposta do Mare.

De acordo com o PDRAE, o objetivo do Projeto Organizacdes
Sociais é permitir a descentralizagédo de atividades no setor de prestacao de
servigos ndo-exclusivos, partindo do pressuposto de que esses Servigos
seriam mais eficientemente realizados pelo setor publico n&o-estatal,
permanecendo, contudo, o financiamento pelo Estado.

O principal argumento apresentado em favor da adogéo do modelo
das Organizac¢des Sociais € o de que a administracdo burocratica ndo tem
agilidade, falta-lhe qualidade, seus custos séo altos, € auto-referida e nédo
orientada para o atendimento das necessidades dos cidaddos (BRESSER
PEREIRA, 1998). Essa postura seria em decorréncia do excesso de controle
de processos, da falta de controle de resultados e inexisténcia de
participacdo da sociedade civil na administragao.

O objetivo precipuo perseguido é o aumento da eficiéncia e da
qualidade dos servicos sociais prestados pelo Estado. Se ele é por natureza
ineficiente, somente transferindo a sua execucgédo para outros agentes (fora
do Estado) torna-se possivel sua melhoria. Essa € a idéia-forga do modelo.

Mas, afinal como se pode definir uma Organizag&o Social? Segundo

0 Mare, Organizagéo Social é:

um modelo de organizagdo publica ndo-estatal destinada a absorver atividades
publicizaveis mediante qualificacdo especifica. Trata-se de uma forma de propriedade
publica ndo-estatal, constituida pelas associagdes civis sem fins lucrativos, que ndo sdo
propriedade de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas diretamente para o
atendimento do interesse publico (BRASIL, 1998, p. 13).

As OS configuram-se uma inovacao institucional, ainda que né&o
sejam uma nova figura juridica. Elas estéo insertas no arcabouco legal das

associacdes sem fins lucrativos (BRASIL, 1998). S&o “instituicdes hibridas
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entre o Estado e a sociedade, que executam 0S Servicos sociais e
competitivos” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 18).

A primeira novidade da proposta é que essas novas entidades estéo
fora da administragdo publica, sdo personalidades juridicas de direito
privado. A segunda, diz respeito a qualificacdo da futura organizacéo social
que sera por decreto presidencial. Uma vez qualificada, a nova entidade
estard apta a receber recursos financeiros e patrimoniais do Estado, que
serdo administrados segundo as regras do direito privado. As OS celebrarao
um Contrato de Gestdo com o Poder Executivo, no qual serdo estabelecidas
metas de desempenho que garantam a qualidade e a efetividade dos
servigos prestados ao publico (BRASIL. Disponivel em:
www.mare.gov.br/Reforma/News/OS2.htm).

Para Martins (1998, p. 23),

As organizagdes sociais sdo um modelo experimental, no qual o Estado atuara como
fomentador e ndo como produtor direto de bens publicos. Trata-se de uma
oportunidade e ao mesmo tempo de uma aposta na mudanca, que requer condicdes

favoraveis para sua implementacgédo e aperfeicoamento.

Barreto (1999) alerta que ndo ha salvaguardas legais e institucionais
gue garantam a manuteng&o dos recursos para a entidade mesmo que todas
as metas do Contrato de Gestao sejam atingidas. A eficicia do contrato tem
conotacdo notadamente politica.

Fleury (1997a) questiona a capacidade dos Ministérios de formular
suas demandas em termos de metas e de acompanhar e avaliar o processo.
Para a autora, o éxito da proposta exige um amplo programa de capacitagcéo
gerencial de modo a modificar o0 modelo de administragdo nos dois lados, o
do contratante e o do contratado.

A experiéncia do Decreto-Lei n.° 200/67 revela que as organizagdes
que apresentaram melhor desempenho, segundo os moldes gerenciais,
foram justamente aquelas que detinham critérios burocraticos firmemente
estabelecidos (PENTEADO FILHO, 1998).
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No setor saude, a qualificacdo de hospitais publicos em Organizacao
Social pode desvia-los de um dos principios do Sistema Unico de Saude
(SUS), o da gratuidade, visto que uma organizagdo social podera cobrar
pelos seus servicos embora essas organizacdes recebam recursos publicos
(SILVA, 1999).

A burocracia do nucleo estratégico e os dirigentes das OS tém
capacidade e condi¢Bes de resistir as pressdes clientelistas e fisioldgicas de
liderancas politicas? Atualmente, a burocracia estatal do ndcleo estratégico
€ imune a esses tipos de pressdo? Em periodos eleitorais, estaria imune o
presidente da Republica? (PENTEADO FILHO, 1998). O “modelo carece de
uma base mais sélida de sustentagdo politica e institucional” (BARRETO,
1999, p. 129).

No caso da Acerp, responsavel pela TVE do Rio de Janeiro e do
Maranhédo, além das radios do MEC do Rio de Janeiro e de Brasilia, o
Projeto OS revelou seu lado perverso. A entidade teve seus recursos
financeiros diminuidos, acarretando-lhe graves problemas operacionais.
Situagdo reconhecida pelo proprio ex-ministro do Mare, Bresser Pereira, que

sobre o assunto afirmou:

os funcionarios das entidades que deveriam transformar-se em
organiza¢gbes tinham medo de que se tratasse de uma
privatizacdo. Ou que o Governo reduzisse as dotacbes. Esse
ultimo medo, alids, confirmou-se na préatica no caso da TVE,
revelando total incompreenséo do sentido do projeto por parte de
guem fez essa reducdo. Se uma entidade passa a ser mais bem
administrada porque tornada mais autbnoma, e passa, assim a
fazer melhor uso dos recursos publicos, deve ter sua dotagéo
orcamentaria aumentada, jamais diminuida (Bresser Pereira,
entrevista por e-mail, correspondéncia del16/3/2001).

N&o obstante a perspectiva de melhoria, em curto prazo, da eficacia e
eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos, em longo prazo, as medidas
sugeridas podem acarretar graves problemas de coordenacao das politicas
publicas, sem mencionar as possibilidades de corrupcéo e uso clientelistico
e fisiologico das entidades.

Diante dos questionamentos e dos fatos apresentados, depreende-se

gue muitas sdo as incertezas contidas no Projeto Organizagdes Sociais.
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3.6.4 Publicizag&o: construcéo do terceiro setor?

A palavra-chave da estratégia de reforma para o setor de servicos
ndo-exclusivos é publicizagédo, que pode ser definida como a transferéncia
ou absorcgéo das atividades executadas pelo Estado para o terceiro setor ou
o setor publico ndo-estatal.

O termo publicizag&o encerra uma confusdo semantica; ora apresenta
um significado, ora outro, algumas vezes a confluéncia dos dois. A primeira
acepcao é a que se refere ao processo de transformacdo de organizacdes
estatais em organizagdes nédo-estatais, de direito privado. O segundo sentido
€ 0 da transferéncia de recursos e responsabilidades do Estado para
entidades sem fins lucrativos da sociedade civil preexistentes (COSTA,
1998b). O terceiro significado compreende os dois processos anteriores, ou
seja, contempla a transformac@o de entidades publicas em organizacdes
publicas nao-estatais, bem como qualifica em OS as organizagbes do
terceiro setor ja existentes.

Ao diferenciar privatizagdo de publicizagéo, Bresser Pereira (1997, p.
19) emprega a primeira acep¢do de publicizacdo. “Privatizacdo é um
processo de transformar uma empresa estatal em privada. Publicizagéo, de
transformar uma organizacéo estatal em uma organizacgéo de direito privado,
mas publica ndo-estatal”.

Por sua vez, no documento Organizag¢des Sociais (BRASIL, 1998, p.

7) a publicizagao apresenta-se no seu segundo sentido:

A implementacdo de Organizagdes Sociais € uma estratégia central do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Seu propésito
mais genérico é permitir e incentivar a publicizacdo, ou sga, a
producdo ndo-lucrativa pela sociedade de bens ou servigos publicos
ndo-exclusivos de Estado (...). Assim, o proposito central do Projeto
OrganizagBes Sociais € proporcionar um marco institucional de
transicdo de atividades estatais para o terceiro setor e, com isso,
contribuir para o aprimoramento da gestdo publica estatal e ndo-

estatal.

O terceiro significado informa que o processo

de ampliagdo do setor publico ndo-estatal ocorre a partir de duas
origens. de um lado, a partir da sociedade, que cria continuamente
entidades dessa natureza; de outro, a partir do Estado, que nos
processos de reforma deste Gltimo quartel do século vinte, se engaja
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em processo de publicizagdo de servigos sociais e cientificos
(BRESSER PEREIRA, 1997, p. 28).

Alhures, Bresser Pereirae Grau (1999, p. 39) afirmam que:

"publicizacdo’ — transformagdo em organizagdes publicas ndo-estatais
— de organizagbes estatais ou de entidades consgituidas
voluntariamente por particulares aos quais se atribui uma relacéo
formal com o Estado, expressa em fomento e fiscalizagéo.

Essa confusdo semantica decorre da maneira pouco clara como é
apresentado o chamado “setor produtivo publico ndo-estatal” (BRESSER
PEREIRA e GRAU, 1999). A primeira impressao sugere que “terceiro setor”,
“setor n&o-governamental”, “setor sem fins lucrativos” e “setor produtivo
publico ndo-estatal” sejam a mesma coisa. Contudo, uma andlise mais
minuciosa revela néo se tratar do mesmo objeto.

Organizacdes publicas ndo-estatais ndo integram o terceiro setor. Esse
se caracteriza como um conjunto de organizac¢des associativas e voluntarias,
muitas vezes informalmente estruturadas, que produzem bens e servigos de
consumo coletivo sem fins lucrativos (ALVES, 1999).

Boaventura de Sousa Santos (1998, p. 5) alerta que o chamado terceiro

setor é:

uma designacdo residual e vaga com que se pretende dar conta de um
vastissmo conjunto de organizages sociais que ndo sdo nem estatais
nem mercantis, ou sgja, organizagdes sociais que, por um lado sendo
privadas, ndo visam fins lucrativos, e, por outro lado sendo animadas
por objetivos sociais, publicos ou colectivos, ndo sdo estatais.

O autor afirma ainda:

A localizagdo estrutural do terceiro sector torna-se ainda mais
complexo no caso de organizagBes que, embora cumpram o formato
legal de terceiro sector, nada tém a ver com a filosofia que lhe serve
de base, quer porque se trata de organizagdes de fachada, cuja légica
€ basicamente o lucro, mas que se organizam sob a forma de terceiro
sector para facilitar aprovacdo, obter subsidios, ter acesso a crédito
ou a beneficios fiscais. Ha ainda organizagdes dualistas com secgdes
gue funcionam segundo uma légica solidarista ou mutualista e outras
segundo uma logica capitalista (SANTOS, 1998, p.10).
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Organizag¢des nao-governamentais surgem da iniciativa espontanea
de particulares. Essas organizagbes nasceram de costas para o Estado,
assumindo func¢des que o Estado néo realizava ou que o fazia com pouca ou
nenhuma presteza.

O conceito de organizagbes publicas néo-estatais nega o de
organizagdo nao-governamental. Pois, de um lado, elas séo criadas pelo
Poder Executivo, ou seja, o Estado substitui a iniciativa comunitéria. Por
outro, a garantia de recursos publicos para as ONGs torna-as meras
executoras das politicas governamentais e correias de transmissdo do
Estado (ALVES, 1999; COSTA, F., 1998b).

3.6.5 Incentivos e vantagens das organizacdes sociais

As principais vantagens apresentadas para a adesdo das
organizagdes publicas ao Projeto OS sé&o as seguintes: maior flexibilidade na
gestdo dos recursos orcamentarios e financeiros; maior flexibilidade na
gestdo dos recursos humanos; possibilidade de desenvolver um trabalho
mais estruturado das suas atividades; motivagdo e satisfacdo dos
funcionarios.

Para os servidores publicos, as vantagens podem ser assim
resumidas: possibilidade de aumento salarial, principalmente para os de
nivel superior, caso passem para um quadro celetista (CLT); aumentos
salariais diferenciados do sistema publico (CLT); carreiras mais bem
definidas; melhores condigdes de trabalho.

Sobre o assunto, o ex-ministro Bresser Pereira comentou: “Em
principio, os servidores poderiam ganhar mais. Teriam seus salérios
assegurados, porque se manteriam servidores, e poderiam receber
adicionais caso a OS obtivesse recursos” (entrevista por e-mail,
correspondéncia de 16/3/2001).

Passados cinco anos do langamento do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado e trés anos da edicao da Medida Provisoria n.° 1.591/97,

proximo do término do segundo mandato do presidente Fernando Henrique
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Cardoso, quais os resultados obtidos? Quantos 6rgados publicos estatais
foram transformados em Organizagdes Sociais?

Os resultados apresentados na esfera federal sdo timidos. Apenas
oito 6rgdos estdo atualmente participando do projeto na qualidade de
unidades-piloto. Dos quais, cinco completaram todo o ciclo, isto €, foram
qualificadas como OS: a Associacdo Brasileira de Tecnologia e Luz
Sincrotron (ABTLuS); a Associacdo de Comunicacdo Educativa Roquete
Pinto (Acerp); a Bioamazobnia, ligada ao CNPq; a Associagdo de
Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraud (IDSM), ligada ao CNPq; e, a
Associacdo Instituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada (Impa).
Devendo existir aproximadamente trinta organizagbes sociais nos niveis
estadual e municipal (Humberto Martins, entrevista por e-mail.
Correspondéncia de 20/1/2001). Estados como Para, Tocantins,
Pernambuco, Bahia, S&o Paulo e Parana criaram varias Organizagfes

Sociais.
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3.7 Conclusodes

Ao longo deste capitulo, foram apresentadas as tentativas de
reforma do setor puablico no Brasil desde os anos 30 até o presente
momento, buscando-se enfatizar os percalgos na implementacdo de
reformas administrativas.

As reformas administrativas com melhor desempenho, a reforma
daspiana e a do Decreto-Lei n.° 200/67 foram realizadas em fases de
expansdo da economia capitalista, quando a administragdo publica também
se expandiu para atender ao novo ciclo de crescimento econdmico. Outro
aspecto assaz importante é que ambas ocorreram em contextos autoritarios.

Mesmo sob regimes de excecdo de longo tempo, ndo foi possivel
erigir uma burocracia insulada das pressfes politicas e do clientelismo em
toda a estrutura do Estado brasileiro. O que se observou foi a constituigéo de
um conjunto de agéncias publicas baseadas nos critérios de competéncia,
concentrando-se os melhores quadros do servi¢co publico ao lado de uma
grande quantidade de servidores mal preparados e mal remunerados, pegas
ao sabor do jogo da patronagem politica. Formatou-se uma burocracia por
diferentes camadas, configurando um ser disforme, com partes que, apesar
de serem de um mesmo corpo, ndo se reconhecem.

A atual reforma administrativa desenrola-se em um ambiente
democratico e de retragdo da administragdo publica, com pouco crescimento
econdmico. As mudancas institucionais sugeridas no Plano Diretor séo de
monta e implicam modifica¢cdes profundas no funcionamento dos 6rgéos
publicos, principalmente naqueles que integram o setor de servigcos n&o
exclusivos do Estado, que seriam extintos, e seus sucedaneos qualificados
como Organizagdes Sociais.

Nos proximos capitulos, ver-se-a como ocorreram as tentativas de
implantacdo do referido projeto em duas organiza¢des publicas federais.
Para com isso, conhecer quais as medidas adotadas por elas visando a

melhorar a performance organizacional.
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4

POR DENTRO DE UMA ORGANIZACAO EM REFORMA:
A FUNDACAO JOAQUIM NABUCO

4.1 Introducao

Este capitulo tem por objetivo apresentar e interpretar o processo de
mudanca institucional por que passou a Fundac¢ao Joaquim Nabuco (Fundaj)
no periodo de 1995-1997, motivado pelo Projeto Organizagbes Sociais
contido no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo
Mare, conforme visto no capitulo anterior. Busca-se, assim, retratar os

principais aspectos desse processo.

4.2 A Fundacéo Joaquim Nabuco — breve histérico

O ato de criagdo da Fundag&o Joaquim Nabuco, de iniciativa do
Poder Legislativo e ndao do Executivo, como é comum na estrutura da
administracdo publica brasileira, representa bem a singularidade dessa
organizagdo publica instituida pela Lei n.° 770, de 21 de julho de 1949, tendo
como idealizador, o socidlogo Gilberto Freyre, deputado federal na
legislatura de 1946-1950.

A proposta era a concretizagdo de dois objetivos ha muito almejados
pelo sociélogo de Apipucos, como era também chamado Gilberto Freyre. O
primeiro, mais antigo, refere-se a criacdo de um instituto de pesquisas
sociais para estudar as Regides Norte e Nordeste. Na realidade, Freyre
nutria a idéia de criar varios institutos de pesquisa, um em cada regido do
Pais. O segundo objetivo era uma forma de homenagear e destacar o
centenario do nascimento de Joaquim Nabuco naquele ano. Surge, assim,

em julho de 1949, o Instituto Joaquim Nabuco.*

“ para maior conhecimento da histéria da Fundacéo Joaquim Nabuco, ver Fundag&o Joaquim Nabuco
(1981), Juca (1991) e Freston (1989), notadamente os dois Ultimos.
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Criado como 6rgdo administrativo do Ministério da Educacéo e
Saude, atual Ministério da Educacgdo (MEC), a proposta inicial era que o
Instituto Joaquim Nabuco (IJN) fosse um centro de pesquisas sociais
dedicado ao estudo da realidade social do trabalhador rural e do pequeno
lavrador da Regido Nordeste (JUCA, 1991).

Nos anos 60, o Instituto Joaquim Nabuco, dentro do processo de
expansado das suas atividades cientificas e culturais, passou pela primeira
mudanca na sua personalidade juridica. O 1IN transformou-se em Autarquia
Federal, instituida pela Lei n.° 3.791, de 1° de agosto de 1960. A
transformacdo em autarquia |he conferiu autonomia administrativa e
financeira. A nova entidade seria administrada por um Conselho Diretor
(Condi) formado por cinco membros e por um diretor-executivo, cujos
poderes seriam delegados pelo Condi. Gilberto Freyre presidiu o Condi
desde a sua criacdo até 1987, ano de seu falecimento. Em 1961, o Instituto
incorporou a terminagéo “de Pesquisas Sociais” vindo a se chamar Instituto
Joaquim Nabuco de Pesquisas Sociais (IINPS).

No ano de 1980, precisamente em marco, sob a égide do Decreto-
Lei n.° 200/67, o Instituto Joaquim Nabuco submete-se a mais uma
transformacdo na sua personalidade juridica; deixou de ser uma autarquia
federal e tornou-se uma fundagéo de Direito Privado, vinculada ao Ministério
da Educacéo, sob a denominacgéo de Fundagéo Joaquim Nabuco (Fundaj). A
nova configuragéo institucional assegurou-lhe autonomia administrativa e
financeira maior que a do antigo Instituto Joaquim Nabuco.

Em 1985, a Fundaj é vinculada ao Ministério da Cultura, o que lhe
acarretou problemas de clareza e consisténcia quanto a seus objetivos
institucionais, além de exigir a “realizacdo de um conjunto cada vez maior de
servicos e atividades voltadas para a captacao de receita propria” (FUNDAJ,
1995b, p. 24). Dois anos depois, com a edi¢do da Lei n.° 7.596, de 10 de
abril de 1987, as fundacdes, entre elas a Fundaj, instituidas e mantidas pelo
Poder Publico, com personalidade juridica de Direito Privado, passaram a
ser conceituadas como fundag¢des publicas, ndo mais se aplicando a elas as
disposicdes da legislacdo atinente as fundagfes, ou seja, o direito privado
(FUNDAJ, 1995b; VIEIRA, 1999). As fundacdes perderam a autonomia
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financeira e administrativa de que gozavam, submetendo-se aos mesmos
principios juridicos e administrativos da administracdo direta e das entidades
autérquicas. Constituindo-se uma espécie do “género ‘autarquia™ (VIEIRA,
1999, p. 8).

A Constituicdo de 1988 consagrou essa nova situagédo juridica, que
pode ser definida como um processo de “autarquizac¢ao”. Tal fato significou
para as fundag0es instituidas pelo Poder Publico perdas profundas do ponto
de vista institucional e gerencial. Essas perdas podem ser exemplificadas na
seguinte passagem: “Da Constituicdo de 1988 em diante, ndés passamos a
viver uma centralizagdo e deixamos de dirigir a instituicAo. Passamos a
cumprir o que o governo mandava....” (Mo6nica Cavalcanti, entrevista
pessoal, 2001). De fato, as novas definicdes constitucionais, conforme visto
no capitulo 3, acabaram por esterilizar as diferencas existentes entre
administracao direta e indireta.

Em 1990, no governo Collor, a Fundaj retornou ao ambito do
Ministério da Educagdo. Com a Lei n.° 8.691, de 28 de julho de 1993,
passou a integrar o Plano de Carreira de Ciéncia e Tecnologia (PCCT) com
sérias distor¢des, pois, desde algum tempo, a Fundagédo nédo se limitava a
pesquisa social, mas também, e principalmente, atuava como um érgéo de
promogéao e preservagao cultural (FUNDAJ, 1995b).

Um aspecto de relevo € que a Fundacdo Joaquim Nabuco, no
decorrer dos seus 52 anos de existéncia (1949-2001), teve apenas quatro
presidentes. O primeiro diretor do IIJN foi o historiador José Antdnio
Gonsalves de Mello (1950-51). Sucedido pelo economista Paulo Frederico
do Rego Maciel (1951-55), posteriormente reitor da Universidade Federal de
Pernambuco na década de 70. De 1956 a 1970, quem dirigiu o IIN foi o
poeta e gebdgrafo Mauro Mota. Em 1971, assume, como diretor-executivo, o
advogado e administrador de empresas Fernando Alfredo Guedes Pereira
de Mello Freyre, atual presidente da instituigéio.**

Durante sua trajetoria, a Fundaj cresceu significativamente tanto em
namero de servidores quanto na diversificagdo de atividades e em estrutura

fisica. As dependéncias da Fundaj espraiam-se, no Recife, em trés bairros,

*1 Fernando Freyre é filho de Gilberto Freyre. Para maiores detalhes, ver Freston (1989).
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ocupando prédios em Casa Forte, sede da instituicdo, Apipucos e no Derby.
Nesses trés centros estdo distribuidos quatro auditérios, dez salas, trés
galerias de arte, um cine-teatro, um museu — Museu do Homem do Nordeste
—, duas bibliotecas — com um acervo aproximado de 80.000 volumes — duas
livrarias, uma editora de livros — a Massangana — e ainda uma produtora de
video — a Massangana Multimidia Producdes. No Engenho Massangana,
situado no municipio pernambucano do Cabo de Santo Agostinho, funciona
o Centro Cientifico e Cultural Engenho Massangana. Sediado em Manaus,
encontra-se o Instituto de Estudos sobre a Amazodnia, uma livraria e o Museu
do Homem do Norte. Em Brasilia, a Fundaj mantém um escritério de
representagéo e uma livraria (www.fundaj.gov.br).

Em 1995, a estrutura organizacional da Fundacéao era formada por
um Conselho Diretor (Condi), 6rgdo superior de fungdo normativa e
deliberativa em matéria de politica e administracdo da Instituicdo;
Presidéncia, o6rgdo de direcdo superior; uma Superintendéncia de
Planejamento e Administragdo (Supad), 6rgdo administrativo da entidade; e
seis institutos, responsaveis pelas &reas-fim, a saber: Instituto de
Tropicologia (Trépico); Instituto de Estudos sobre a Amazonia (lesam);
Instituto de Desenvolvimento Cientifico e Cultural (Indec); Instituto de
Pesquisas Sociais (INPSO); Instituto de Documentagéo (Indoc); Instituto de
Computacéo Cientifica e Cultural (Incom) (BOLETIM MENSAL DA FUNDAJ,
n.° 1, jan. 1998).

Em janeiro de 1998, como parte do processo de reestruturagéo
organizacional da Fundaj, o Conselho Diretor aprovou sua nova estrutura,
que ficou assim definida: Conselho Diretor, Presidéncia, Superintendéncia
de Planejamento e Administracdo, Instituto de Tropicologia, Instituto de
Estudos sobre a Amazo6nia, Escola de Governo e Politicas Publicas, Instituto
de Cultura, Instituto de Pesquisas Sociais, Instituto de Documentagéo
(BOLETIM MENSAL DA FUNDAJ, n.° 1 jan. 1998).

O quadro de pessoal da Fundagédo no fim de 2000 era de 498
funcionarios, entre os quais 410 do quadro permanente e 88 ocupantes de
cargos comissionados, conforme se vé na Tabela 1. O numero ideal de

servidores para a Fundaj, aprovado pelo Ministério da Administragcéo Federal
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e Reforma do Estado em 1996, foi de 560 servidores (DIARIO DE
PERNAMBUCO, 25/7/1999). Observa-se, na Tabela 2, um aumento nas
aposentadorias, sem registro de entrada de servidores. A néo-realizacdo de
concursos publicos é o fator explicativo para a redugdo do numero de

servidores.

Tabela 1
Numero de Servidores da Fundaj nos anos de 1995 e 2000
A NGmero total de Cargo Nivel do cargo (efetivo)
servidores Efetivo | Comissionado | Superior | Administrativo
1995 553 464 89 195 269
2000 498 410 88 118 292
FONTE: Fundaj/Supad, 2001.
Tabela 2

Numero de Aposentadorias da Fundaj em 1995 e 2000

Ano NUmero de Nivel do cargo
aposentadorias Superior Administrativo

1995 115 62 53

2000 175 54 121

FONTE: Fundaj/Supad, 2001.

No aspecto financeiro-orcamentario, na Tabela 3, nota-se uma
estabilidade no repasse de recursos do Tesouro Nacional para a Fundacao
ao longo do periodo 1995-2000, com um aumento nos dois Ultimos anos.
Quanto a arrecadacao de receitas proprias (repasse de convénios e venda
de produtos e servi¢os), verifica-se uma variacao no periodo, com tendéncia
de queda, destacando-se o ano de 1997 com o mais baixo desempenho.
Observa-se uma curva ascendente no ano 2000, em numeros absolutos,

mantendo-se, no entanto, a participacdo em termos percentuais.
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Tabela 3
Orcamentos da Fundaj no Periodo 1995-2000 (R$ 1,00)

no

Fonts 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Tesouro
Nacional 20.099.135 20.329.428 20.917.430 21.925.486 26.090.049 29.383.362

Receitas
Préprias 2.611.512 3.380.919 578.314 1.146.752 1.124.163 1.789.000

Valores
percentuais
da
participacao
do Tesouro
(%0)

88,50 85,74 97,31 91,41 95,87 94,26

Total 22.710.647 23.710.347 21.495.744 23.072.238 27.214.212 31.172.362

FONTE: Fundaj/Supad, 2001.

Um aspecto relevante que a Tabela 3 evidencia é a dependéncia de
recursos da Fundaj em relacdo ao governo federal. Essa variavel mostrou-se
importante para a explicacdo das preferéncias da Fundag&o pelo arranjo

institucional mais adequado a sua realichde administrativa e gerencial.

4.3 Temposdereforma: um longo periodo de debates e participacdo

A Fundagé&o Joaquim Nabuco vivenciou um periodo de praticamente
trés anos — iniciado em janeiro de 1995 — de grande inquietagéo e discusséo
interna, decorrente das primeiras elaboragdes pelo governo federal da
modificacdo nos institutos e centros federais de pesquisa constante no
programa de governo do entdo candidato a Presidéncia da Republica
Fernando Henrique Cardoso.

Tal fato motivou a criagdo de uma Comisséo Interna, instituida pela
Portaria Presi n.° 021, de 13 de fevereiro de 1995, com o objetivo de realizar
estudos para “viabilizar, em tempo oportuno, a posi¢cdo da Fundagé&o
Joaquim Nabuco como entidade de pesquisa, inclusive no que se refere aos
contratos de gestdo com o Governo Federal” (FUNDAJ. Presidéncia, 1995).

O Programa de governo Maos a obra Brasil tratava de maneira genérica a
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guestdo dos centros de pesquisa. Qual a motivagdo da Fundaj ao instituir
essa comissédo? Qual era a situagao institucional da Fundaj?

O fato que principiou o processo de discusséo interna com vistas a
uma mudanga institucional foi a divulgagéo, por parte da Associagdo dos
Servidores da Fundag&do Joaquim Nabuco (Assin),*? em dezembro de 1994,
do texto Os institutos de pesquisa do governo federal, elaborado em
novembro daquele mesmo ano por Simon Schwartzman, entdo presidente
do IBGE, que continha as idéias e propostas centrais resultantes de uma
reunido com dirigentes de alguns 6rgéos federais de pesquisa.*®

Em linhas gerais, a proposta contida nesse documento estava
centrada na idéia geral de transformar os institutos federais de pesquisa em
entidades juridicas especiais, com liberdade de gestdo financeira,
patrimonial, administrativa e de pessoal, supervisionadas por contratos de
gestdo, além do estabelecimento de um sistema de avaliagdo dos institutos
de pesquisa. O depoimento de Monica Cavalcanti (entrevista pessoal, 2001),
Superintendente de Planejamento e Administracdo da Fundaj, confirma a

origem dessa comissao:

. isso tudo foi motivado por um documento do presidente do
IBGE que, na época, fazia uma defesa de um modelo para as
instituicdes de pesquisa diferente do que se estava vivendo. NOs
resolvemos discutir, conhecer principalmente o que era aquilo que
estava sendo apresentado como proposta.

O referido texto foi enviado pela Supad a todos os institutos da
Fundaj tencionando colher a posi¢cdo de cada unidade sobre o assunto, o
que desencadeou um intenso debate sobre o tema. A pesquisa conseguiu

levantar 19 documentos entre pareceres preliminares das superintendéncias

2 A sigla da Associacdo dos Servidores remete ao periodo em que a denominagdo da Fundaj era
Instituto Joaquim Nabuco.

3 A referida reunido ocorreu em 11 de novembro e dela participaram: Augusto Gadelha Vieira do
Laboratério Nacional de Computacédo Cientifica no CNPq; Cylon Silva, diretor do Laboratério Nacional
de Luz Sincroton do CNPq; José Antonio Destri Lobo do Instituto de Pesquisas da Marinha; José
Seixas Lourengo, diretor do Instituto Nacional de Pesquisas da Amazobnia; Luis Bevilaqua,
coordenador dos Institutos do CNPq; Ubirajara Brito, secretario de Planejamento e Avaliagdo do
Ministério da Ciéncia e Tecnologia; e Simon Schwartzman, presidente do IBGE (SCHWARTZMAN,
1994).
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e textos individuais ou coletivos, comentando as propostas langadas por
Simon Schwartzman.
O Quadro 3 apresenta 0s principais pontos levantados nos

documentos.

Quadro 3
Resumo dos Principais Pontos Abordados nos Documentos da Fundaj sobre
as Possiveis Mudancas nos Institutos Federais de Pesquisa

» Tentativa de diferenciar a Fundaj dos outros 6rgdos de pesquisa; “a
Fundacéo néo faz s6 pesquisa”

» A proposta deveria considerar as especificidades de cada érgao

» Reconhecimento da necessidade de conceder maior autonomia financeira e
administrativa aos institutos de pesquisa

» Preocupacdo com uma possivel modificagdo nas relacdes trabalhistas (fim
do regime estatutario)

» Apreensdo quanto ao Contrato de Gestéo

» ldentificacdo da proposta como possibilidade de privatizacdo dos institutos
de pesquisa

» Necessidade de ampliar o debate no interior da Fundaj

FONTE: Construido com base nos documentos coletados pela pesquisa.

Em um primeiro olhar, a iniciativa demonstra um dinamismo e
grande capacidade de iniciativa. Contudo, h4 um aspecto bastante relevante
gue néo pode ser desprezado, sem o qual, a compreensdo do fenébmeno néao
se efetivaria, qual seja: a instabilidade administrativa e institucional da
Fundacgéo.

Desde a instauracdo da Nova Republica, instabilidade e incertezas
tém sido frequentes na trajetéria da Fundaj. Segundo Affonso Pereira
(entrevista pessoal, 2001), a situagédo da entidade, “sob o ponto de vista
institucional da administragdo publica brasileira, € de relativa fragilidade”.

Essa situagéo de instabilidade é posta como

...decorrente de desastrosas e contraditérias decisOes
governamentais, sao responsaveis por alguns problemas que hoje
tém sensivelmente obstaculizado o desempenho da FUNDAJ,
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guer seja na sua dimensdo gerencial, quer na sua dimenséo
técnica (FUNDAJ, 1995b, p. 27).

O fato é que desde o governo Sarney, e nos governos seguintes, o
espectro da extingdo sempre rondou os muros da Fundaj. Como pode ser

evidenciado no depoimento de Joanildo Burity:

(...) desde o governo Sarney, houve varios momentos em que se
cogitou da extin¢cdo da Fundacdo Joaquim Nabuco ou da fusdo da
Fundacdo Joaquim Nabuco com outras instituicdes. A partir do
governo Sarney, o proprio trabalho dentro da Fundacgéo foi, em
diversos momentos, atropelado por essa questdo no plano
nacional, gerando um sentimento de inseguranca muito grande
nas pessoas. Com Sarney, houve um primeiro momento em que
se cogitou disso. Apagou-se o fogo. Logo no inicio do governo
Collor, surge de novo a lista das instituicbes que seriam extintas, e
a Fundacéo Joaquim Nabuco figurava la. Havia essa situacao de
inseguranca em relacdo a propria continuidade da instituicdo...
(Entrevista pessoal, 2000).

A situacdo de ameaca de extingdo € uma varidvel importante para
compreender e explicar o desenrolar dos acontecimentos, advindos com a
proposta de reforma administrativa da maquina publica federal. A cada novo
governo, a Fundaj vive um periodo de instabilidade.

Conforme ja mencionado, a primeira comisséo interna para discutir a
reforma institucional da Fundaj era formada por oito membros: Alexandrina
Sobreira de Moura (INPSO); Eveline Cruz Hora Gomes (Incom); Joé&o
Suassuna (Tropico); Lucia Maria C. de O. Gaspar (Indoc); Maria Tereza L.
Suassuna (gabinete da Presidéncia); Ronidalva de Andrade M. Nogueira
(INPSO); Silvana L. Meirelles (Indec); e, Vera Lucia Bruscky Parahyba
(Procuradoria Juridica), contando, assim, com a participacdo de varios
setores da organizacao (ANEXO 1).

Essa comissdo, em marco, elaborou e encaminhou a Pesidéncia e
as Superintendéncias da Fundacéo o documento intitulado O contrato de
gestdo e a FUNDAJ: uma apreciagdo preliminar (FUNDAJ, 1995a), que
sintetizava os debates internos. As discussdes focalizaram trés questdes
basicas: a) consideracbes sobre o modelo atual de gestédo; b) questdes
concernentes ao contetdo do Contrato de Gestéo; c) aspectos relativos a

estabilidade do servidor.
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Quanto ao primeiro item, a comissao apontou para a necessidade de
mudancas internas e adogdo de uma nova forma de gestéo. A respeito do
segundo item, de acordo com a comisséo, devido ao perfil heterogéneo da
Fundacgdo, o estabelecimento de um contrato de gestdo “ensejaria uma
rigorosa reestruturagdo da Instituicdo” (FUNDAJ, 1995a, p. 4). Quanto ao
terceiro item, embora fossem diagnosticados problemas de baixa
performance como decorrentes da estabilidade, havia “forte resisténcia a um
possivel retorno do regime da CLT” (FUNDAJ, 1995a, p. 5).

O referido documento conclui sugerindo “o aprofundamento do
debate a luz de experiéncias similares. Somente assim serd viavel
descortinar o modelo de gestéo capaz de revigorar a FUNDAJ” (FUNDAJ,
1995a, p. 6). A comissdo, em um primeiro momento, dedicou-se a realizar
um levantamento bibliografico que incluia: a) textos legais que porventura
tratassem dos contratos de gestdo na administracdo publica federal; b)
andlise sobre experiéncias internacionais e nacionais sobre o tema; c)
documentos sobre experiéncias concretas no Brasil (FUNDAJ, 1995b, p. 3).

O trecho a seguir resume 0 que essa COmMISSao representou:

a grande chamada da época era a idéia da celebragcdo dos
contratos de gestdo, porque era uma coisa nova para a gente. E a
partir do texto do IBGE que apresentava essa proposta de
contratos de gestdo, a Fundag¢do comecou a se debrucar sobre
uma comissdo, era uma comissdo precursora, a levantar
basicamente a bibliografia, inclusive internacional, sobre o tema.
Nés tentamos identificar as matrizes, digamos, académicas ou
ideolégicas do contrato de gestdo. Entdo, foi um levantamento
bibliografico, uma andlise bibliografica sobre o que vinha a ser
esse contrato de gestdo; quais as implicagbes do contrato de
gestdo (Affonso Pereira, entrevista pessoal, 2001).

Outra preocupacdo da comisséo foi estabelecer interlocucdo com
atores estratégicos sobre o assunto em questéo no governo federal. No més
de junho de 1995, a comissao iniciou contatos com o Mare a fim de ter
acesso aos estudos realizados por esse Ministério referentes aos institutos
de pesquisa e contrato de gestdo. Posteriormente, a Fundaj conseguiu copia
do Projeto Organizagfes Sociais, que ja estava na sua 40.2 versdo datada
de 9 de agosto de 1995, ocasido em que o projeto foi exposto aos dirigentes
da Fundaj pelo diretor da Secretaria de Reforma do Estado, Carlos Cristo,
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um dos responsaveis pelo projeto no ambito do Mare (FUNDAJ, 1995b).
Com base no texto oficial e nas discussdes com o representante do Mare, 0s
membros da comissdo realizaram encontros nas diversas unidades da
Fundagé&o com o intuito de discutir e divulgar o projeto de reforma. O trecho

abaixo situa a nova fase dos trabalhos:

Estabeleceu-se, na época, uma relagdo muito intensa e préxima
com o Mare. Varias pessoas do Ministério estiveram na Fundacéo
para conversar com O grupo e eventualmente prestar
esclarecimento. Isso terminou por criar uma expectativa na
fundacédo. A OS era, principalmente para quem estava de fora, um
fantasma. Para quem estava dentro, comegava a ver as coisas
mais de perto e com certo conhecimento.(...) Comecamos a
enxergar ja nessa comissdo como uma perspectiva positiva para a
instituicho que andava muito engessada, porque nhdo se
renovavam os quadros (...). Entdo, a comissdo via muito esses
aspectos positivos. [Mas] a comissédo ndo era 100% pré-reforma
ndo. Havia muitos entusiastas no comeco, e eu era uma dessas
pessoas, e havia alguns temerosos, talvez mais prudentes, enfim,
mais acostumados com o ritmo do governo, [com] essas
perspectivas de mudancas aparentemente bastante radicais. Mas
no comecgo, 0 que pesou mais foi o entusiasmo, depois com o
desenrolar das coisas, ndo com o conhecimento do que vinha a
ser OS, mas como o0 governo estava se comportando, mudando
muito as pessoas que estavam a frente do projeto, anunciando
coisas com algumas datas, e essas datas ndo eram seguidas...
(Silvana Meirelles, entrevista pessoal, 2001).

A Presidéncia da Fundaj, com a Assin, concebeu um seminario para
debater o assunto, que teve lugar em uma Assembléia dos servidores da
instituicdo, no dia 2 de outubro de 1995, do qual participaram: Carlos Cristo,
representante do Mare, Maristela Afonso André (SEPLAN/SP), especialista
em contratos de gestdo, e Claudio Ferreira, advogado do SINDSEP/PE
(FUNDAJ, 1995b).

A importancia desse seminario é que, apds sua realizacdo, houve
um ganho qualitativo na compreenséo das dimensdes da reforma, conforme
pode ser observado no comentario de Silvana Meirelles (entrevista pessoal,
2001):

[os] depoimentos de experiéncias, por exemplo, nés trouxemos
[Maristela André] uma especialista que tinha implantado varios
contratos de gestdo nas estatais de Sao Paulo. E ela ja comecgava
a mostrar o outro lado da moeda, que as instituicbes eram mais
interessadas no controle do que o préprio governo. Entdo, eu acho
qgue o equilibrio comecou a se estabelecer ai.
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Outro aspecto que merece destaque refere-se a atuacdoda Assin.*
Durante todo o periodo de discusséo, a Associagdo dos Servidores esteve a
reboque da Presidéncia da Fundagé&o, sendo, portanto, um ator secundario

no processo. A passagem seguinte evidencia essa questao:

... Sair com documentos “somos contra a organizagdo social, em
defesa do servico publico” (...). Mesmo a Associacdo dos
Servidores nesse momento nao cumpriu esse papel... Até porque
a associac¢ao a partir de um determinado ponto ficou bastante sob
a esfera de influéncia da Presidéncia. Achavam que o caminho
certo era o que a Presidéncia definisse (Tulio Velho Barreto,
entrevista pessoal, 2001).

Os trabalhos desenvolvidos por essa comissdo foram além do
levantamento bibliografico e da organizacdo de debates internos. No fim de
1995, precisamente em novembro, é apresentado o texto intitulado A
Fundac&o Joaquim Nabuco e a reforma do aparelho do Estado:
documento de referéncia (FUNDAJ, 1995b), que apresentava seis
possiveis cenérios que a Fundacgéo poderia vir a enfrentar com relagdo ao
assunto em questao.

A seguir, sdo aduzidos os cenarios constantes no documento de
referéncia, hierarquizados segundo a ordem de preferéncia da comisséo e
da Fundacgéao (FUNDAJ, 1995b):

1) cenério C — Fundagdo Publica e Contrato de Gestdo. A
Fundagdo manteria sua natureza estatal e celebraria um contrato de gestao
com a Unido, submetendo-se a um controle por resultados;

2) cenario E — Adesédo Experimental. Derivado do cenario “C”, a
idéia era estabelecer um periodo de transi¢éo, com a celebrag&o do contrato
de gestdo e a insercdo paulatina das demais mudangas requeridas pelo

projeto. Com a possibilidade de retorno a situagcdo anterior em caso de

insucesso;

* Apesar de diversas tentativas, no foi possivel entrevistar o presidente da Assin.
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3) cenario B — Autarquia Especial. Caberia & Fundaj negociar seu
enquadramento no aparelho do Estado como uma autarquia especial,
mantendo sua natureza estatal;

4) cenério F — Ades&o por Etapas. Iniciaria a transi¢cdo por areas
especificas da instituicdo. Por exemplo, o Instituto de Pesquisa, mas este
manteria seu vinculo com a Fundacéo;

5) cenario D — Adeséo Irrestrita. Representaria a extingdo da
Fundagédo como ente estatal e criagdo de uma OS com mesmo nome e
patriménio da Fundayj;

6) cenério A — N&o-Adesdo. N&o contribuiria em nada para
contornar 0s entraves administrativos e gerenciais existentes na
organizacdo, que tenderiam a acumular-se em médio prazo.

Na conclusao do documento, a comisséao justifica sua escolha, como

pode ser visto a seguir:

...0 CENARIO ‘C’ (...) se configura como o mais indicado, ja que a
adocao do Contrato e Gestéo e, por conseguinte, a implantagcéo
de uma administragdo por resultados, poderia ocorrer a curto
prazo e sem qualquer mudancga traumatica na estrutura, natureza
e esséncia da instituicdo (FUNDAJ, 1995b, p. 46, grifo no original).

A figura 1 apresenta os cenarios elaborados pela comisséo e indica

0 que representava a preferéncia da Fundaj pelo cenario “C".
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Figura 1
Cenarios possiveis da Fundaj ante o Projeto OS

Organizacao Social

Cen&rioB
Cenério E Autarquia especial
Adesdo
Cenério C
< Fundacdo Publica
e
Cenério F Contrato de
Ades3o por etapas Gestao .
Cenério A

N&o-adeséo

Cenario D
Adesdo irrestrita

FONTE: Elaborada pelo autor

Ao explicitar sua preferéncia pelo cenéario “C”, a comissdo previu
impasses nas negocia¢gfes, uma vez que “este cenario encontrara fortes
resisténcias por parte do Governo, jA que a expectativa do Mare é a
execucao do Projeto Organizagbes Sociais na sua integralidade” (FUNDAJ,
1995b, p. 46).

A opcédo da Fundaj pelo cenério “C” revela sua disposi¢do em néo
modificar sua natureza juridica de 6rgdo estatal; sua expectativa era tentar
aproveitar as flexibilidades oferecidas pelo modelo. A organizagéo acreditava
ser possivel, ou apostava em um processo de negociacdo com 0 governo
federal no sentido de viabilizar aquele cenéario. A Fundaj, dadas as suas
fragilidades, desde o primeiro momento, buscou firmar-se como interlocutor
do Mare a0 mesmo tempo em que ndo assumia uma postura de adesao ao
Projeto OS. Nutria a expectativa de retomar o ponto interrompido na sua

trajetéria de fundacéo estatal regida pelo direito privado. Para o Mare, “a
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Fundaj estava em busca das flexibilidades, apenas. Fundamentalmente, ndo
queria transformar nada” (Humberto Martins, entrevista pessoal, 2001).
Concomitantemente ao encerramento dos trabalhos da comissao, o
governo federal langou oficialmente o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado (BRASIL, 1995). O depoimento de Joanildo Burity expressa com
precisdo as expectativas da Fundaj com o modelo e sua posterior frustracéo

com a edi¢ao do Plano Diretor:

A grande utopia era exatamente ‘vamos aproveitar essa
oportunidade para voltar a ser a fundacao que éramos em
1980'. Entado, era uma tentativa deliberada de escapar ao tipo
de vinculagcdo que a Constituicdo de 88 gerou para a
Fundacéo, tolhendo boa parte das margens de manobra
institucional de flexibilidade organizacional, or¢gamentaria,
essa coisa toda (...). Praticamente era consenso nas
discussdes que essa era uma chance. Que propostas eram
colocadas nesses momentos? “Vamos voltar ao que era a
Fundacdo em 1980?” Quando sai entdo o Plano Diretor,
percebe-se que as margens jatinham se estreitado muito e o
tipo de negociacdo que teria de ser feito poderia colocar em
guestdo a propria natureza juridica do 6rgéo (Joanildo Burity.
Entrevista pessoal, 2000).

4.4 Prospectivas, incertezas e desafios da reforma

Estabeleceu-se um interregno nas negociagdes entre a Fundaj e o
Mare entre dezembro de 1995 e abril de 1996. A definicdo dos cenérios e a
preferéncia da Fundacgéo, ao lado da divulgagéo do Plano Diretor, causaram
um desgaste na relacao entre os dois 6rgaos, “talvez uma decepcao. Porque
0 Mare na época estava precisando de candidatos herdicos, para que eles
provassem que o modelo era a melhor alternativa“ (Silvana Meirelles,
entrevista pessoal, 2001), o que ocasionou a interrup¢ao das negociagoes. A
expectativa do Mare era que a Fundaj viesse a ser uma das primeiras
Organizacgdes Sociais. De acordo com Humberto Martins (entrevista pessoal,
2001), o Mare pretendia “promover uma transformacdo organizacional
abrangente, abrindo a instituicdo e melhorando seu modelo de gestdo”. Na

avaliagéo de Affonso Pereira (entrevista pessoal, 2001),
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.... houve uma expectativa inicial, equivocada da parte deles [Mare],
de que a Fundacdo se candidataria para ser a primeira. Tanto que,
meses apds, quando sai esse documento [Documento de referéncia
(FUNDAJ, 1995b)], e a Fundacdo se posiciona em termos de cenarios
e propbe um cenario alternativo diante do Projeto Organizagdes
Sociais, houve um desgaste grande da Fundacgdo diante do Mare, um
desgaste tdo grande a ponto de a Fundacdo entrar numa lista de
extingdo, uma lista |14 que o Bressr fez de extingdo de Orgdos
publicos.®

Pela Portaria Presi n.° 116, de 26 de abril de 1996, instituiu-se a
Comisséao Interna Coordenadora para Assuntos da Reforma do Estado para
propor aos 6rgdos de direcdo e deliberacdo da Fundaj medidas e estratégias
a ser adotadas visando & modernizagdo da sua estrutura organizacional,
bem como sua adaptagédo ao Projeto de Reforma do Estado do governo
federal (FUNDAJ. Presidéncia, 1996; ANEXO 2).

Composta por 20 membros representando 0s mais diversos
segmentos da Fundacéo, essa segunda comissao constituiu-se o principal
espaco de discussbes acerca da reforma administrativa e, sobretudo, da
reestruturacdo do 6rgdo. A comissdo foi dividida em sete subcomissfes
tematicas, a saber: Subcomissdo de Andlise do Projeto Organizagbes
Sociais; Subcomisséo de Avaliagéo Institucional; Subcomisséo de Anélise da
Misséo e Estrutura Organizacional; Subcomisséo de Estudos sobre Natureza
Juridica; Subcomissdo de Andlise da Politica de Recursos Humanos;
Subcomissdo de Estudos sobre Gestdo Institucional; Subcomisséo de
Analise da Estratégia Politica.

Seguindo a dire¢do indicada pela primeira comissdo, a segunda
comissd@o decidiu manter o cenario de “Fundacdo Publica e Contrato de
Gestdo” como o mais adequado para o futuro da instituicdo. Caberia as
subcomissdes detalhar os termos da “proposta alternativa ao Projeto
Organizagbes Sociais, que visassem justamente a viabilizar aquele cenério”
(FUNDAJ, 1996, p. 5).

A preocupacdo dessa comissdo era garantir a manutencdo da

“natureza juridica da instituicAo e o seu indiscutivel vinculo ao Estado”

5 Em setembro de 1996, foi divulgada uma lista de 6rgaos publicos federais que seriam extintos, e a
Fundaj fazia parte dessa lista. Essa questéo sera retomada mais adiante. (VEJA as estatais ou 6rgédos
que podem ser extintos. Folha de S&o Paulo, Sdo Paulo, 19 set. 1996).
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(FUNDAJ, 1996, p. 6). Ao criar a comissdo, a Fundaj emitia sinais para o
Mare de que desejava manter a interlocugédo. Aproveitava, assim, um dos
aspectos preconizados pela proposta, qual seja: a participagdo dos
servidores para aumentar o conhecimento sobre o projeto e ganhar tempo
nas negociagdes. Os membros da comissédo, salvo raras excecgdes, eram
claramente contrarios & proposta de Organiza¢des Sociais, como pode ser

evidenciado abaixo:

O espirito dentro dessa comissdo e fora dela foi
majoritariamente contrario a 0S. A direita e & esquerda, as
pessoas eram contra, eram contra porque achavam que
aquele tipo de formato institucional representava um
retrocesso para o servigo publico. E tinham aquela atitude de
gue eram contra pelo simples fato de que era o governo
Fernando Henrique que estava propondo (...) até outras
posturas mais moderadas que achavam que era possivel
encontrar uma posi¢cdo intermediaria (Joanildo Burity,
entrevista pessoal, 2001).

O ideério da Fundacdo Joaquim Nabuco, desde o inicio das
discussdes, era recuperar a situagdo anterior ao processo de
“autarquizacdo” consolidado na Constituicdo de 1988, ou seja, continuar a
ser um 6rgéo estatal, mas regido pelo direito privado; era uma espécie de
busca do elo perdido. Dirigentes e servidores compartilhavam do mesmo

ideal. O trecho seguinte retrata essa questao:

... a estratégia basica dos dirigentes, ou melhor, a Gnica
estratégia dos dirigentes, e a comissao estava muito
atenta a essa estratégia, e parte significativa dos
servidores (...) Quer dizer, sair do Estado, nunca foi
cogitado. Em nenhum instante havia o risco de a
Fundacdo aderir a uma proposta que a fizesse sair do
Estado. Claro, dentro de suas limitagfes, porque se
fosse uma determinacdo legal, a Fundacéo poderia vir a
ser extinta. (...) Mas internamente ndo passava pela
cabeca de ninguém, do presidente ao mais humilde
servidor, sair do Estado (Affonso Pereira, entrevista
pessoal, 2001).

Essa postura de ndo-ades@o ao projeto OS é explicada por trés
aspectos. Primeiro, o Projeto Organizagbes Sociais sempre gerou muitas

davidas, estava envolto em ambiguidades. Dirigentes e servidores nao



148

tinham o conhecimento do que, de fato, era uma Organizacdo Social e como
ficaria a relacdo com o Estado. A prépria definicho de OS trazia em si
diversos significados, como pdde ser visto no capitulo 3; quem poderia ser
OS; o porqué da extingdo do 6rgdo para somente depois ser qualificado
como OS. Monica Cavalcanti, Superintendente de Planejamento e

Administragéo, em entrevista expressou:

N&o acreditavamos muito na extingdo da instituicdo, e
transformar em outra, ndo viamos razao para isso. A OS foi
apontada como a alternativa, era isso que o0 governo estava
apresentando, mas nunca acreditamos muito, néo
entendiamos arazédo de ser disso, principalmente porque em
alguns momentos do projeto, tinham dito ou ndo disseram da
forma que deveria ser dita, que esse era um espaco de
instituicdes publicas que se transformariam em OS, mas OS
seria uma coisa possivel paratodo o mundo. Entdo, qualquer
outra organizacdo civil, como depois criaram as Oscips,*
poderia ser OS. Nao entendiamos por que sair do espago
publico. O setor publico eraruim, estdvamos com dificuldade,
mas ndo queriamos abandonar um espago publico como o
espaco de referéncia do nosso trabalho. Nao estavamos
interessados em ser outra coisa, ndo queriamos as amarras
do setor publico (...). A preservacao da instituicdo no espacgo
publico, como uma instituicdo publica, era uma questéo
fundamental e ndo viamos na OS isso ser preservado, tinha
receio disso.

O segundo aspecto diz respeito a manutencdo dos repasses
financeiros. De acordo com o capitulo 3, Barreto (1999) assinala que nao
existe nenhuma garantia de continuidade de repasse de recursos para uma
entidade qualificada como Organizacdo Social mesmo quando as metas
estabelecidas no Contrato de Gestao sejam atingidas. A incerteza quanto a
existéncia futura do 6rgdo ndo era respondida pelos técnicos do Mare
durante as negociag¢des. Associado a isso, hdo havia uma conexao entre a
discussdo de reforma administrativa e questdo orcamentaria. Essa
discrepancia entre as propostas da reforma e a discussdo orcamentaria
cotidiana foi também um dado da realidade que chamou a atengdo da
Fundaj e funcionou como um alerta contra o Projeto OS. O depoimento de

Monica Cavalcanti evidencia essa questao:

4% A Leino 9.790, de 23 de margo de 1999, instituiu as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Oscip). Essas sdo entidades privadas com as quais o Estado firma “Termos de Parceria”
(SANTOS, 2000).
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A discussdo sobre o orgcamento e sobre a reforma é téo
distante, tdo distante, que é inacreditavel. Outras iniciativas
do governo, por exemplo, o Plano Plurianual Avanca Brasil,
gue é uma grande coisa. A discussdo do orcamento é téo
distante disso que vocé pensa que € brincadeira... O pessoal
da area de orcamento dizia: “ah, a gente nédo vai ligar para
esse negdcio do Plano Avanca Brasil agora porque estamos
preocupados com outras coisas”.

Humberto Martins, em entrevista, corroborou o fato de que “a area
econOmica sempre obstruiu a reforma gerencial (...), a equipe econémica
blogueou a implementacgéo da reforma gerencial no afé de zelar pelo custar
menos da forma mais perversa possivel” (entrevista por e-malil,
correspondéncia de 20/1/2001). Esse assunto foi estudado por Rezende
(2000), conforme visto no capitulo 1 desta dissertagdo. A fala de Ménica
Cavalcanti apenas confirma a hip6tese sugerida por esse autor.

O terceiro aspecto refere-se a trocas frequentes de interlocutores do
Mare. Houve ao longo do processo de negociacgéao diversos técnicos do Mare
que discutiram a proposta de OS. A falta de continuidade das pessoas a
frente das negociagbes produz dividas e incertezas. Ndo se consegue
estabelecer uma relagdo de confianga entre os negociadores. Cheibub
(1999) alertou para esse fato ao analisar o processo de negocia¢do do Mare
com o Forum das Carreiras Tipicas de Estado (FCTE). A cada substituicdo
do interlocutor, o processo tem de retornar a etapa inicial, com perdas
significativas de tempo e dos acordos realizados. No caso da Fundaj, essa
guestdo assumiu certo aspecto surrealista a ponto de a Fundacéo, o ente a
ser reformado, saber mais que a entidade reformadora, o Mare. Uma
analogia possivel € o caso de um paciente saber mais que o cirurgido que

vai opera-lo. Conforme demonstra a passagem que se segue:

... 0 [Carlos] Cristo foi o grande interlocutor, mas depois dele
vieram muitas outras pessoas, porque em um determinado
momento, ele também saiu dessa area. Chegamos inclusive
com um deles, que era Luis Arnaldo, a elaborar um plano de
trabalho, que a gente ia tratar da implantacdo da OS, de
desenvolver os estudos. ... até entdo tinhamos desenvolvido
isso tudo sozinhos. O que queriamos agora era nos articular
com o Mare. Tinha algum recurso do Banco Mundial, alguma
coisa para reforma. Queriamos fazer isso em conjunto, fazer
um diagnéstico da Fundacdo, fazer um planejamento
estratégico.... Chegamos a montar um calendario com esse
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plano de trabalho com o Mare, o MEC e a Fundacgéo (...). Entre
uma ida e outra, o governo voltava atréds, tirava o pé do
acelerador, tinha outros interesses. Foi quando comecgou a
fazer muitas substituicdes. Entdo depois do Luis Arnaldo,
entrou o Telesmagno, entrou o Braulio, entrou ndo sei quem,
entrou tanta gente para tratar disso que eles até diziam
“vocés sabem mais de OS do que a gente”. Porque era assim,
uma pessoa que trabalhava no Ministério da Previdéncia
vinha para o Ministério da Reforma tratar com OS. Nés
sabiamos mais do que eles, com certeza, acompanhamos
todos os passos (Mdnica Cavalcanti, entrevista pessoal,
2001).

O processo de negociacdo entre a Fundaj e o Mare foi conduzido
pela superintendente, Mbnica Cavalcanti. “O presidente sempre esteve a
margem do processo. Uma diretora, Monica [Cavalcanti], foi quem
acompanhou o processo” (Humberto Martins, entrevista por e-mail,
correspondéncia de 20/1/2001). Afinal qual era a posi¢cdo do presidente da
Fundaj? Esse posicionamento somente pode ser conhecido de maneira
indireta por meio do depoimento de Affonso Pereira (entrevista pessoal,
2001):

Dr. Fernando Freyre foi extremamente lGcido nesse processo.
A primeira vez que conversei com ele sobre esse assunto
[Organizagbes Sociais] era como se ele fizesse uma previséo
do futuro: “isso é mais uma tentativa que ndo vai dar em
nada, vai ficar nisso e bem menos”. A expectativa dele
sempre foi essa, a natureza estatal, isso era inegociavel para
Dr. Fernando Freyre.

Como se pode depreender, com a segunda comisséo, dirigentes e
servidores responderam em unissono contra o Projeto Organizacbes
Sociais. A segunda comissao foi um momento importante nesse processo,
pois a organizacao mostrou para si propria que era um Unico corpo com um
s6 pensamento: manter a natureza estatal do 6rgdo. Naquele momento,
esse era o liame que mantinha a Fundaj pulsante contra o “perigo”
representado pela Organizagéo Social.

Em setembro de 1996, a comissao foi surpreendida, por meio dos
noticiarios da imprensa, pela decisdo do governo federal de acelerar a

implantacdo da reforma administrativa, além da divulgagdo de uma relacdo
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de 6rgdos a ser extintos,*” entre os quais constava a Fundaj. Decidiu-se,
diante da “gravidade da situagdo e da indiscutivel urgéncia de definicdo
politica da instituicio com relacdo a questdo, dentro, agora, desse novo
quadro” (FUNDAJ, 1996, p. 6), suspender os trabalhos técnicos
desenvolvidos pelas subcomissbes e produzir dois documentos que
deveriam orientar o processo decisorio da Fundagdo sobre a alternativa a
escolher.

O primeiro documento trazia a proposta de “Fundacdo Publica e
Contrato de Gestdo”, que reforgava a inconveniéncia da modificagdo da
natureza juridica da entidade e advogava a adogdo do contrato de gestéo,
sem, no entanto, modificar a condigdo de 6rgdo estatal da Fundacdo. A
comissao considerava “como ideal a formula que conciliasse os beneficios
do Contrato de Gestdo com a manutencéo da atual configuracéo institucional
da Fundacgéao” (FUNDAJ, 1996, p. 8).

O segundo documento versava sobre a possibilidade de o governo
federal impor o modelo de Organizacdo Social a Fundagédo. O documento ao
mesmo tempo em que reconhecia as vantagens referentes ao
gerenciamento da organizagdo, realgava os riscos da adogdo do novo
modelo institucional: a perda do carater estatal da entidade, ligada t&o
somente por um contrato de gestdo; possibilidade de diminuicdo ou
supressdo dos recursos financeiros, o que colocava como imperiosa a
necessidade de geracdo de receita propria, através da venda de servicos e
produtos; a indefinicdo quanto as regras dos regimes de trabalho (RJU e
CLT), além da falta de nitidez quanto aos critérios de avaliacéo do 6rgéo.

A possibilidade de vir a ser extinta e/ou transformada em
Organizagdo Social causou grande apreensdo na Fundagdo. O referido

documento recomendava que:

Em face dos riscos (...), mister se faz, na hip6tese de tal
cenario, buscar-se junto ao Governo mecanismos que
permitam paulatina transformacdo da Fundacdo Joaquim
Nabuco numa Organizacdo Social, sendo de fundamental
importancia assegurar-se um razoavel periodo de transicéo
para o novo modelo, quer através de uma adeséo

47 \er nota 45.
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experimental, quer através de uma adesdo por etapas
(FUNDAJ, 1996, p. 15).

A ameaca de extingdo foi dissipada quando o proprio Mare
desmentiu as noticias veiculadas na imprensa sobre a pretenséo de extinguir
a Fundacéo, informando tratar-se de erro de um funcionario.

Em outubro, a comissdo encerrou seus trabalhos e apresentou o
relatério conclusivo. Ao mesmo tempo em que o relatério fazia uma defesa
da organizagdo e reafirmava a necessidade da sua permanéncia como
orgdo estatal, criticava, de forma contundente, os dirigentes do érgao e o
hébito de granjearem apoios politicos para garantir a continuidade da
instituicdo. “A simples negociacdo de bastidores, contando com o0 apoio de
politicos importantes, podera preservar a Fundacdo tdo apenas a curto

prazo” (FUNDAJ, 1996, p. 3). Na mesma pégina, assevera:

Um problema importante tem sido a falta de empenho e (...)
interesse dos dirigentes da instituicdo, nos diferentes niveis,
no encaminhamento de propostas ou (...) na abertura de uma
discussdo ampla (...). A adocdo implicita de uma tatica de
postergamento (...) ou simplesmente depositando-se as
expectativas na forca da inércia, caracterizou o
posicionamento dos gestores desde o inicio da discusséo,
ainda em 1995 (...) apostou-se na vantagem do siléncio e na
confianca em solugBes externas, sem que as medidas
necessarias fossem tomadas (FUNDAJ, 1996, p. 3).

Diante do prenuncio de extin¢do, a inércia reinante, to criticada pela
comissdo, cede espaco a certo dinamismo. Um termo do Protocolo de
Intencdes a ser firmado entre Fundaj, MEC e Mare é definido e encaminhado
aos Ministérios, todavia nunca foi assinado. Em entrevista, Humberto Martins
afirmou que o projeto ndo avangou no MEC porque ndo havia interesse da
burocracia desse Ministério pelo projeto (entrevista por e-malil,
correspondéncia de 20/1/2001). O Projeto OS sempre apresentou problemas
na sua compreensao, despertando desconfianca e rejeicdo por parte de
dirigentes e da burocracia. Carlos Cristo informa que no Ministério da
Educacé&o havia “certa desconfianga por parte do ministro, rejeicéo por parte
da Secretaria de Ensino Superior e apoio total por parte do ensino técnico”

(entrevista por e-mail, correspondéncia de 14/7/2001).
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O MEC néo interferiu no processo de negociagdo entre o Mare e a
Fundaj. Na realidade, conforme indica Martins, “0 MEC permitiu que se
avancasse até certo ponto sem apoiar ou incentivar. A burocracia do MEC
nao gostava muito do Projeto e ndo o entendia” (entrevista por e-mail,
correspondéncia de 20/1/2001). Os dirigentes da Fundaj perceberam que o
MEC néo estava interessado na reforma gerencial. O trecho seguinte
exemplifica esse fato: “...0 MEC néo se interessava, o ministro Paulo Renato
nunca se interessou pelo Projeto OS” (Monica Cavalcanti, entrevista
pessoal, 2001). “O que, de certa forma, chegou a nos beneficiar no
processo, porque nos tinhamos sempre esse escudo, digamos assim, esse
argumento, essa defesa” (Affonso Pereira, entrevista pessoal, 2001).

Uma das premissas do processo de qualificacdo em OS era o apoio
do Ministério supervisor. A Fundaj soube utilizar esse aspecto no sentido de
alongar o processo de negociagdo, ganhava tempo e adiava uma possivel
transformacdo em OS, como pode ser observado na fala de Maonica

Cavalcanti.

Quando era conveniente ter a posi¢cdo do MEC (...) e sabiamos
gue o MEC ia demorar em responder; faziamos isso. Quando
era conveniente ir pelo Ministério [Mare], ifamos pelo
Ministério. ... precisdvamos de um apoio politico do Ministério
da Educacdo, e esse apoio ndo se mostrou. Entdo, se
tivéssemos embarcado, talvez tivéssemos tido um
rompimento com o Ministério, que ndo seria possivel.

Ha um aspecto na relagcdo MEC/Fundaj que ndo pode ser olvidado.
A Fundaj é um 6rgéo insular (ndo confundir com insulamento burocréatico),
quer dizer, Unico, isolado, singular dentro do ambiente do Ministério da
Educagédo. As questdes centrais do MEC séo as Universidades Federais, 0s
Centros Federais de Ensino Tecnoldgico, além das formulacdes das politicas
para os ensinos superior, médio e fundamental.

Nesse periodo, a atenc@o do governo federal, em geral, e do Mare,
em particular, estava voltada para a primeira fase da tramitagdo da Proposta
de Emenda Constitucional da reforma administrativa, PEC 173/95.*® De

acordo com Melo (no prelo), apés intensa negociagdo, que contou com a

“8 Ver Melo (2001).
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participacdo direta do ministro Bresser Pereira, a citada PEC foi aprovada
pela Comissao Especial da Camara dos Deputados em outubro de 1996
ap6s quase um ano de debates. A aprovacgédo final da emenda da reforma

concretizou-se no primeiro turno de votagao em julho de 1997.

4.5 Projetando uma organizagédo para o século XXl

Logo ap6s a conclusdo dos trabalhos da segunda comisséao, foi
instituida pela Portaria Presi n.° 248, de 30 de dezembro de 1996 (ANEXO
3), nova comisséo interna, formada por seis membros [Affonso Cezar B. F.
Pereira, Anita Maria C. Tavora, Julia K. Kaneyasu, Lucia Maria C. de Oliveira
Gaspar, Renato S. Duarte e Silvana L. Meirelles [ com o objetivo de
promover estudos e elaborar proposta visando a reestrutura¢éo do 6rgéo.

Trés aspectos merecem registro: primeiro, a citada portaria néo faz
referéncia a reforma do Estado nem mesmo aos contratos de gestdo. Mas
sim ao “Programa Fundacao Joaquim Nabuco/Ano 2000 — Estratégias para o
Futuro”; segundo, a contratacdo de uma empresa de consultoria, a
Tecnologia Gerencial & Informética Ltda (TGI), para auxiliar nos trabalhos de
reestruturacdo organizacional; terceiro, o0s membros da comissao deveriam
reportar-se diretamente & Presidéncia, fato inédito em comparagéo as outras
duas portarias.

Por que, repentinamente, a Fundaj abandona as discussdes sobre o
Projeto OS? O debate sobre a reforma do aparelho do Estado nao foi
abandonado, ele perdeu seu carater de urgéncia, deixou de ser algo
prioritario uma vez que a possibilidade de extincdo havia-se desvanecido.

Os trabalhos dessa comissao interna estenderam-se de janeiro de
1997 a janeiro de 1998. Nesse periodo, as relagbes com o Mare
encontravam-se distanciadas, 0s contatos entremeavam-se entre longos
periodos de siléncio. O relacionamento com o Mare “ja estava muito
distante” (Affonso Pereira, entrevista pessoal, 2001). Sobre a terceira

comisséo, o depoimento de Ménica Cavalcanti é ilustrativo:
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. nés nunca largamos a discussdo, sempre olhavamos o que
estava acontecendo. Mas [a comissdo] era independente da
reforma do governo. (...). Se ndo podemos derrotar o inimigo,
vamos conhecer os pontos fortes e fracos e tentar nos ajustar para
termos menos prejuizos. Entao foi isso que fizemos.

Com a terceira comisséo, a Fundaj preparou-se para efetivar uma
reestruturagdo que refletisse o processo de discusséo interna ocorrido ao
longo dos dois anos anteriores, ao mesmo tempo, a instituicdo é aparelhada
para uma possivel conjuntura adversa no futuro, na qual tivesse de adotar o
modelo institucional de Organizagdo Social. A passagem a seguir revela o

sentido dessa comissao:

[A transformacdo em OS] nao foi descartada. Agora, ela perdeu a
prioridade. O nivel de importancia dela caiu bastante. A situagéo
naquela altura era a seguinte: por conta das circunstancias, nés
nos debrugcamos sobre o Projeto OS. Para implantar o Projeto OS,
nés fomos obrigados a parar e a fazer uma reflexdo sobre a
instituicdo (...) evidenciaram-se uma série de dificuldades, de
problemas, de perspectivas e principalmente a necessidade de
mudar a atitude da instituicdo para uma melhor inser¢do no mundo
atual. Entao, foi por isso que se fez a terceira comissdo, porque ja
estava decidido que, independentemente da OS, noés
precisdvamos de uma reforma urgente, e claro que era uma
maneira de nos estarmos mais preparados. Se o Projeto OS
ressuscitasse, ndo nos pegaria de surpresa, e nos
automaticamente ja poderiamos fazer parte do projeto (...) (Silvana
Meirelles, entrevista pessoal, 2001).

Durante o funcionamento da comisséo, as reunifes técnicas eram
fechadas; as discussdes restringiam-se a seus membros e consultores, e
com certa freqUiéncia, sucederam-se encontros com 0s gestores da
organizagdo (Cogest Ampliado).*® Para os demais servidores, o andamento
dos trabalhos era noticiado através de um informativo.*® A participacéo, o
envolvimento das pessoas foi diferente das outras comissdes, isto é, 0s
trabalhos dessa comissdo foram mais restritos. A passagem seguinte

evidencia essa questao:

* Como fruto do movimento de discuss&o interna, institui-se o Conselho Gestor (Cogest), 6rgdo
deliberativo de gestéo colegiada da Fundag&o Joaquim Nabuco, composto pelos dirigentes, mais o
presidente da Assin, como membros natos e membros eleitos entre os ocupantes de cargos
comissionados de Diregédo e Assessoramento Superior (DAS). O Cogest Ampliado é formado pelos
membros do Cogest mais os diretores de Departamento. Para maior detalhamento, ver Resolu¢éo n.°
279, de janeiro de 1998, do Conselho Diretor da Fundacéo Joaquim Nabuco.

%0 A pesquisa ndo conseguiu nenhum exemplar do informativo “Al6 mudanca”.
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Na época em que o didlogo com o Mare teve uma intensidade
maior, os funcionarios foram convidados a participar. Quer dizer,
havia as reunides mais técnicas, que eram com a comissdo, mas
houve um debate maior, mais amplo. E quando a TGI entrou, ndo
houve um link muito grande com o grupo, com o grande grupo da
instituicdo. E eu reputo até que isso nao foi muito bom. Mas néo
havia essa freqiiéncia de informacéo. Informava-se como é que
estava andando. Agora, no processo final dessa comisséo, do
trabalho da TGI, houve uma ampliacédo da discusséo (...) ndo foi
nem para a comissdo, mas para gestores da instituicdo, ndo eram
funcionarios, eram gestores. Houve mais uma reunido para
discutir, para analisar o diagnostico da TGl em conjunto com a
comissao e para discutir as propostas da TGI. Mas isso sO para
gestores (Silvana Meirelles, entrevista pessoal, 2001).

Na comissdo, a preocupacgao era dotar a Fundagdo de um novo
modelo de gestéo, definir a misséo, os objetivos, os produtos e os clientes
da Fundaj.>* Havia uma preocupacdo em priorizar areas e projetos que
tivessem capacidade de captar recursos financeiros extra-orcamentarios. O

depoimento de Affonso Pereira demonstra essa preocupacao:

Entdo, a Fundacdo tinha de se tornar mais competitiva, de disputar
fatias de mercado. E como é dificil isso! Porque séo produtos que
ndo tém um mercado pujante nesse pais (...) a Fundagdo nado
poderia acomodar-se como se o orcamento da Unido fosse a
Unica fonte de recursos (...) a Fundagdo passou a buscar
realmente, ampliar radicalmente a sua capacidade de captacao de
recursos publicos e ndo publicos, ambos, fora do orgamento (...)
(entrevista pessoal, 2001).

O esforgo envidado pela comissao foi no sentido de identificar nichos
de atuacgéo e novas fontes de financiamentos para os programas e projetos
da Fundacéo, além de desenvolver habilidades empreendedoras de forma a
imprimir uma nova dindmica a seus trabalhos. A Fundaj buscava adotar uma
administracdo orientada para resultados, conforme o Quadro 4, em que

constam os desafios da Fundaj para o ano de 1998.

®1 Ver Resolucdo n.° 278, de 29.1.98. (ANEXO 4).
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Quadro 4
Desafios da Fundaj para 1998

DESAFIOS PARA 1998

1. Moldar o perfil institucional adequado e negociar o melhor contrato de gestao possivel
2. Fazer funcionar o novo modelo de gestdo voltado para resultados, com
comprometimento dos servidores (implantar a reforma)

3. Recompor e qualificar o quadro de pessoal

4. Aumentar a receita extra-orcamentaria

5. Adotar acdo de mercado mais eficaz na producao e comercializa¢do de bens publicos

6. Contornar os obstaculos do cenario de crise permanente

FONTE: Reproduzido de Estratégia de reorganizagdo institucional. Meméria da 6.2
reunido do Cogest Ampliado, 13/11/97 (FUNDAJ, 1997).

A proposta final resultante dos trabalhos da terceira comisséo
apontava para mudangas significativas na Fundagao Joaquim Nabuco, ndo
apenas a extingdo de algumas unidades e criacdo de outras, mas também
modificacdes no modelo de gestéo, definicdo de misséo, objetivos, produtos
e clientes, bem como em areas ou setores prioritarios. Algumas areas, como
promogdo cultural, treinamento e capacitacdo de recursos humanos,
restauragdo de obras de arte, obras arquitetdnicas e documentos,
demonstraram maior pujanca para produzir receitas do que outras areas,
capitalizando dividendos em termos administrativos e institucionais™?.

Os trabalhos da comissdo encerraram-se em dezembro de 1997, e
suas conclusdes e propostas materializaram-se em trés proposicdes™
elaboradas pela Dire¢éo da Fundacédo e encaminhadas, em 19 de janeiro de
1998, ao Condi para apreciagéo e votagao. Todas as trés proposigcoes foram
homologadas pelo referido Conselho no dia 29 do mesmo més, e
convertidas em dez Resolugdes.>

As proposic¢des reestruturavam organizacional e administrativamente
a Fundaj de maneira significativa. O fato de essas medidas terem sido

elaboradas pela Diretoria e homologadas pelo Condi no més de janeiro,

52 As medidas de destaque foram a criagdo do Cogest, da Escola de Governo e Politicas Publicas, do
Instituto de Cultura e da Secretaria do Contrato de Gestdo. Ver Resolu¢cdes do CONDI n.° 278 - 280
gBOLETIM MENSAL DA FUNDAJ, n.° 1, jan. 1998).

® A Proposicdo n.° 01/98 versava sobre missdo, objetivos, produtos e clientes da Fundagdo. A
Proposig¢do n.° 02/98 propunha um novo modelo de gest&o. A Proposicdo n.° 03/9 8 aduzia a nova
estrutura organizacional.

® S&0 as Resolugdes de n.0 278-287.
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qguando tradicionalmente a maioria dos servidores encontrava-se de férias,
gerou muitas reclamacdes e frustragdes, como expressa o trecho da

entrevista de Joanildo Burity:

... foi um processo que levou trés anos. Principalmente entre 96 e
97, envolveu-se muito intensamente a Fundacdo, deu-se a
impressdao de um amplo processo democratico de discussao.
Entdo, de qualquer forma, eu acho que o saldo de mobilizacéo foi
muito positivo. O que significou também que o alcance das
decis@es finais representou uma frustracdo para muitas pessoas
gue participaram daquele processo. (...) a forma como aconteceu,
num més em que mais da metade da instituicdo esta de férias.
N&o havia nenhuma presséo externa para que aquela decisdo
fosse tomada naquele momento, nenhuma sinalizagdo do governo
federal, nada. Foi uma decisdo que eu julgo precipitada e
intransparente, porque o projeto final vai ser votado pelo Conselho
Diretor e cadé o pessoal para saber que projeto foi esse? Ja se
soube, assim, de uma maneira abrupta. Mas, de qualquer forma,
ndo se pode alegar que foi uma coisa imposta (entrevista pessoal,
2000).

E importante assinalar que, em outubro de 1997, o governo federal
editou a Medida Provisoria n.° 1.591/97, mais tarde convertida na Lei n.°
9.637, de 15 de maio de 1998, que autoriza o Poder Executivo Federal a
criar, mediante decreto, o Programa Nacional de Publiciza(;éo.55 Contudo, as
repercussodes no interior da Fundaj ndo passaram de rumores, ndo afetando
o ritmo dos trabalhos. Para a Fundaj, os riscos e incertezas do Projeto OS ja
nao faziam parte da agenda interna de discussdo. A questdo central passou
a ser a efetivagdo da nova estrutura organizacional e do novo modelo de
gestdo, iniciados em fevereiro daquele mesmo ano. Além disso, 0s contatos
entre o Mare e a Fundaj cessaram, praticamente deixaram de existir. Nesse
periodo, o Mare ja dava mostras de seu enfraquecimento politico-
institucional, e a questdo da reforma administrativa ja estava totalmente
encapsulada pela l6gica fiscal.

O processo de reorganizagao institucional da Fundaj ndo ocorreu sem
conflitos e perdas. Um dos principios norteadores da nova orientagdo é o
desenvolvimento da capacidade de aumentar a arrecadacao direta. Nessa

nova dindmica, o Instituto de Pesquisa Social (INPSO) é um exemplo dos

% Cf. capitulo 3.
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que tiveram perdas, pois nas palavras de Joanildo Burity, “essa eficiéncia,
hoje, e cada vez mais ao longo do processo, foi-se configurando em
capacidade de captar recursos para pesquisas em uma conjuntura de baixa
do financiamento publico” (entrevista pessoal, 2000). A maior implicacdo
disso € a mudanca no perfil das pesquisas, como pode ser notado no

depoimento de Tulio Velho Barreto (entrevista pessoal, 2001):

Existe interesse em que a pesquisa sga uma pesguisa institucional,
mas voltada para a prestacdo de servico, mas ha pessoas que tém
perfil académico e preferem fazer outro tipo de pesquisa. Entdo, ha
certo conflito...

Outro aspecto relevante refere-se ao saldo deixado pela reforma.
Aquele periodo representou uma grande oportunidade de a Fundagdo
realizar diversas modificagbes, mudangas significativas na cultura
organizacional, ou seja, na maneira de gerir o 6rgdo. Como o grau da
mudanca ndo correspondeu ao esperado, gerou frustracbes em muitos

servidores, sobretudo pela forma como foi conduzida a fase final.

Uma grande frustracdo pés-implementacéo da reestruturagao (...)
essa reforma acabou sendo recuperada pela I6gica da instituigéo.
A cultura organizacional foi pouco afetada pela experiéncia desses
trés anos. O principal saldo da experiéncia, é que vocé pode
revolucionar uma organizagdo mesmo por meios razoavelmente
democraticos (...) e, no entanto, com toda essa revolu¢do que
aconteceu, a implementacdo da proposta vem demonstrando
guase sistematicamente que ndo mudou a cultura e, portanto, o
espirito da mudanca foi neutralizado. Ou se néo foi neutralizado o
espirito da mudanca, ndo foi aquele espirito da mudanca que
estava na cabeca da grande maioria das pessoas que se
envolveram com esse projeto (Joanildo Burity, entrevista pessoal,
2000).

Cabe citar que, apos a reforma, durante a realiza¢éo desta pesquisa,
o INPSO passou por outra reorganizagdo interna, dessa vez restrita ao
Instituto. Mas esse fato ndo € objeto desta pesquisa. A Fundagdo Joaquim
Nabuco realizou as modifica¢gdes e vem consolidando as novas orientagoes,
porém passa por problemas de diminui¢cdo de seu efetivo de servidores por
conta das aposentadorias e da ndo-realizacdo de concurso publico para a
entrada de funcionarios. Importante assinalar que esse € um problema

comum as organiza;des publicas federais nos ultimos sete anos. Nesse
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periodo, foram realizados apenas concursos para as chamadas carreiras do
nucleo estratégico do Estado.

A historia da Fundaj € bastante peculiar, e ndo se pode negar sua
importancia e contribuicdo as Ciéndas Sociais. Contudo, o fato de ser um
orgéo insular, com pouca visibilidade institucional na estrutura do Ministério
da Educacgéo e bastante singular — um centro de pesquisas sociais e de
promocdo dos valores culturais, no ambito da administragdo publica
brasileira, associado as sucessivas tentativas, pouco criteriosas, de reforma
do aparato publico —, coloca a Fundacdo Joaquim Nabuco em uma situacao
de permanente oscilagdo institucional que se repete a cada periodo de

quatro anos.

4.6 Conclusdes

A Fundaj, nos trés anos de discussdes sobre seu futuro, oscilou
entre a transformacéo radical — ser Organizacdo Social — e a manutengéo do
status quo organizacional. Em vez dos extremos, preferiu trilhar o caminho
do meio termo, introduziu mudancas significativas no seu modelo de gestao,
buscando dotar a organizacdo de uma administragdo por resultados, mas
ndo concordou em alterar sua natureza juridica de 6rgédo estatal. Nesta
secdo, serdo apresentados 0s principais aspectos desse processo, que
subsidiarédo a discusséo do capitulo 6.

A mudanca proposta e efetivamente realizada resultou de um longo
processo de discussao e ndo preconizava uma transformacéao radical na sua
forma de atuacao e no relacionamento entre as unidades e servidores.

A Fundagé&o Joaquim Nabuco foi um das primeiras organizacdes, no
Brasil, a iniciar um processo de discusséo interna sobre a figura do Contrato
de Gestdo, bem como estabelecer contatos sistematicos com o Mare para
conhecer a proposta de Organizagdo Social e posteriormente com o MEC,
Ministério a que esta vinculada.

O processo de discusséo interna foi institucionalizado pela criacédo
de comissfes internas especificas para esse fim, instituidas por meio de

portarias da Presidéncia da Fundaj. A primeira comissédo durou dez meses
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(fevereiro a novembro de 1995); a segunda, sete meses (abril a outubro de
1996); a terceira comissdo teve um ano de funcionamento (janeiro/97 a
janeiro/98). A contratagcdo de uma empresa de consultoria somente ocorreu
em dezembro de 1996 para auxiliar os trabalhos da terceira comisséo.

Conforme visto, desde o0 governo Sarney e nos governos
sucessivos, a Fundaj sofre ameaga de extingdo, gerando instabilidade
institucional e administrativa. A ameaca de extingdo ou de transformagéo
radical da organizagdo engendrou um amalgama que reuniu todos o0s
setores e segmentos da Fundaj e expressou a confluéncia de idéias entre a
Direcdo da Instituicio e o corpo de servidores capaz de resistir as
transformacdes.

A Associacao dos Servidores ndo atuou como um poélo de oposicao
a Direcdo da Fundaj. Ao contrario, era uma entidade sob a influéncia da
Presidéncia da Fundag&o. Colocou-se como um aliado passivo e
incondicional.

Muito embora a Fundaj esteja geograficamente dispersa, ndo se
pode afirmar que esteja fragmentada. Evidentemente existe um certo grau
de fragmentacdo, mas que ndo é significativo, ndo comprometendo a
organizagdo. Todavia, no trato da questdo da reforma institucional, a
fragmentacdo ndo se evidencia. A relacdo hierarquica € bem definida, sem
ambiguidades. Os objetivos da organizagao tém nitidez para seus membros.

A Fundaj é uma organizagdo que apresenta uma elevada
dependéncia de recursos do governo federal; mais de 90% dos recursos sao
oriundos do orgamento da Unido; a média do periodo foi de 92%, dos quais
a maior parte é para pagamento de pessoal, ou seja, baixa capacidade de
gerar receitas proprias.

O fato de ter a mesma pessoa ha trinta anos no cargo de presidente
da instituicdo, nos momentos de grande oscilacdo, duvidas e incertezas,
como os relatados neste capitulo, assume grande importancia para a
continuidade da organizacdo, bem como manté-la coesa. Affonso Pereira
(entrevista pessoal, 2001) expressou essa relacdo entre o presidente e 0s
servidores da Fundaj da seguinte maneira: “Tira Fernando Freyre porque ele

é governo federal; deixa Fernando Freyre porque ele é a nossa garantia”.
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5

REFORMANDO UMA ORGANIZACAO HOSPITALAR: O
CASO DO HOSPITAL DAS CLINICAS DA UFPE

5.1 Introducgéo

O presente capitulo tem por objetivo reconstituir a trajetéria do
processo de mudanca institucional ocorrido no Hospital das Clinicas da
Universidade Federal de Pernambuco, doravante HC ou HC/UFPE, iniciado
no fim de 1996 com a posse de uma nova diretoria, e abruptamente
encerrado em dezembro de 1999. Essa iniciativa de reforma institucional
recebeu a denominagdo de Programa de Renovacdo Organizacional do
Hospital das Clinicas da Universidade Federal de Pernambuco (PRO-
HC/UFPE). Esse programa foi conduzido por uma empresa de consultoria,
cuja discusséo, negociagéo e tentativa de implantagéo estendeu-se ao longo
de trés anos. Pretende-se também oferecer uma explicagdo para o
fendbmeno em tela, apresentando as vicissitudes e meandros do processo de

mudanca e as razdes para o fracasso da iniciativa reformista.

5.2 O Hospital das Clinicas da UFPE

O primeiro hospital-escola da cidade do Recife tem origem no ano
de 1920, com a criacdo da Faculdade de Medicina do Recife, pelo professor
Otavio de Freitas, que funcionou por véarios anos no Hospital Pedro Il da
Santa Casa de Misericordia. Em 1954, o Hospital Pedro Il transformou-se
oficialmente em Hospital das Clinicas, por meio de um convénio firmado com
a entdo Universidade do Recife (UR), atual Universidade Federal de
Pernambuco, e a Santa Casa de Misericérdia (MELO FILHO, 2000). Apos 25
anos ocupando o prédio do Pedro Il, em 1979, o Hospital das Clinicas foi
transferido para o campus universitario da UFPE, Cidade Universitaria, atual

localizacao.
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E importante assinalar que a transferéncia do hospital para o novo
prédio ndo ocorreu de modo tranquilo. Essa parte da histéria do HC é
relatada pelo dr. Marcello Silveira, entdo diretor-superintendente do HC.
Apesar de longo, o depoimento que se segue desnuda aspectos cruciais que

iriam irromper no futuro quando da tentativa de reestruturagéo do HC.

.... O HC funcionou no antigo Hospital Pedro II, e o que se tinha la
eram as famosas catedras, os professores criavam seus feudos.
Do complexo do hospital, vocé tinha meia dizia de feudos bons,
mas uma estrutura de apoio inexistente. Entdo em cada feudo
desses, criava-se uma estrutura de apoio propria. Havia o servico
de cirurgia que tinha seu bloco cirargico proprio, laboratério
préprio, assim por diante. Havia servicos que tinham até arquivo
préprio. (...) Acabaram-se as catedras, mas apesar disso,
continuou a existir o feudo... Em 1979, este hospital [HC] terminou
a parte ambulatorial e comegcaram a ser transferidos também
alguns servicos da area de internacdo. Essa transferéncia foi
extremamente dramatica porque um grupo de professores que
estava |4 nos seus feudos, ndo queria sair para vir para ca, e a
estrutura também néo estava adaptada, pronta e adequada para
receber esse pessoal. Finalmente o hospital comecou a funcionar.
A grande vantagem de ele ter vindo para ca foi que mudou um
pouco aquela estrutura, quer dizer, na verdade desapareceram o0s
feudos. Tinha as enfermarias, as enfermarias gerais para
internacdo do paciente, mas cada servico ndo tinha a sua
estrutura prépria.Entdo desapareceu uma série de coisas. Mas
manteve-se o tradicional que é o corporativismo, quer dizer,
grupos existentes aqui dentro, cada um defendendo seu pedaco
(entrevista pessoal, 2001).

Esse fator historico-organizacional se mostrara relevante na
compreensdo do funcionamento do HC, e foi identificado por um

entrevistado como semelhante ao sistema de “capitanias hereditarias”.

No Pedro I, eram varias clinicas; o dono da clinica era o professor
Fulano de Tal, a catedra era dele, ficava até se aposentar.
Enquanto isso, ia formando um filho ou uma filha, fazia concurso
para professor, e quando ele saia, deixava o filho chefiando. Ainda
existem alguns casos. Os técnicos que entravam para trabalhar 14,
eram técnicos que ele [professor] queria que entrassem. Eu néo
participei desse processo de mudanca do Pedro Il para aqui, mas
tenho ouvido falar até mesmo pelo vice-reitor e outras pessoas....
(Lucia R. do Nascimento, entrevista pessoal, 2001).

No periodo em que o HC funcionou no Hospital Pedro Il, sua
clientela — e de maneira geral a dos hospitais universitarios —, era constituida

basicamente pela parcela da populagéo que néo fazia parte dos Institutos de
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Aposentadorias e Pensfes, os IAPs.*® O acesso & assisténcia médica
subordinava-se ao sistema previdenciario; somente aqueles trabalhadores
que pertenciam as categorias profissionais regulamertadas pelo Estado
tinham direito & satude (COSTA, N., 1998). O Hospital

se caracterizava, em fun¢éo de sua missao institucional num dos
rarissimos ambientes para o atendimento de parte da populagéo
“indigente”, ou seja, daqueles desempregados e trabalhadores
pobres, de areas rurais e urbanas, que se encontravam
socialmente excluidos e desamparados pela previdéncia social
brasileira, posto que, ndo tinham suas “carteiras de trabalho
assinadas” pelos empregadores (FREESE, 2000, p. 9).

Na primeira metade da década de 70, os hospitais universitarios
foram incorporados ao sistema previdenciério por meio de convénios globais
(COSTA, N., 1998). Nos anos 80, com o advento do Sistema Unico de
Saude (SUS), os hospitais universitarios e de ensino passaram a integrar o
SUS. Essa integracéo foi consolidada na Lei n.° 8.080, de 19 de setembro
de 1990, que no seu artigo 45 estabelece:

Os servigcos de salde dos hospitais universitarios e de ensino
integram-se ao Sistema Unico de Salude — SUS, mediante
convénio, preservada a sua autonomia administrativa, em relacao
ao patrimdénio, aos recursos humanos e financeiros, ensino,
pesquisa e extensdo, nos limites conferidos pelas instituicdes a
gue estejam vinculados.

O advento do SUS implicou modificacbes na légica de
funcionamento dos hospitais universitarios, provocando a necessidade de
integracdo entre 0s ndcleos de assisténcia, pesquisa e ensino. O que
significou maior interagéo entre os Ministérios da Educacéo e da Saude, em
gue ao primeiro cabe o pagamento aos servidores dos hospitais, professores
e técnicos; ao segundo, compete a responsabilidade pelo gerenciamento do
SUS (GURGEL JUNIOR, 1999). Por ser um hospital integrante do Sistema
Unico de Saude, no Estado, o HC/UFPE tem direito a uma cota de 1.270

Autorizagcdes de Internagcdo Hospitalar, (AIHsS). Por ter programas de

% Criados por Getulio Vargas na década de 30, os IAPs eram entidades autarquicas vinculadas ao
Ministério do Trabalho. Em 1966, fundidos e transformados no Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), atual INSS (ver COSTA, N., 1998 e VIANNA, 1999).
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residéncia médica, em enfermagem e em nutricdo e prestar assisténcia a
saude de alta complexidade, possibilita um acréscimo de 75% nos
procedimentos médicos faturados (GURGEL JUNIOR, 1999).

Gurgel Junior (1999) assinala que a integracdo dos hospitais
universitarios ao SUS ocorre de maneira lenta e eivada por indefini¢des,
ambiguidades e incongruéncias e, em alguns momentos, contraditéria. Essa
insercdo € marcada por conflitos. O depoimento do ent&o diretor-técnico do

HC evidencia o problema:

A missao do hospital universitario € diferente da missdo de um
hospital da rede pulblica que nédo seja um hospital de ensino (...).
Entdo, existe uma diferenca muito grande na forma de encarar o
tipo de clientela. Os dois trabalham com pacientes do Sistema
Unico de Saude; sé que existe uma preocupacéo bem maior do
hospital universitario com a formacdo do pessoal médico (...) e
esse nao é o propésito do hospital publico [ndo-universitario]. De
certa forma, isso traz alguns problemas, porque em fun¢do do
ensino no hospital universitario, ha algumas limitagcdes que as
Secretarias de Salde, que sdo os 6rgdos gestores, ndo aceitam
de bom grado (Amaro Medeiros, entrevista pessoal, 2001).

O HC/UFPE é uma institui¢do vinculada ao Ministério da Educacéao.
Orgdo suplementar da Universidade Federal de Pernambuco, cumpre o
papel de hospital-escola, cuja funcdo principal é apoiar o ensino de
graduacdo dos cursos de Medicina, Enfermagem, Fisioterapia, Nutrigéo,
Farmécia, Terapia Ocupacional, Psicologia, Bioquimica. Desenvolve ainda
diversos outros programas de pds-graduacgdo, a saber: especializagdo em
Saude Mental, Mestrados em Medicina interna, cirurgia, doencas infecciosas
e parasitarias, Neuropsiquiatria, Pediatria, Anatomia Patologica, além do
Doutorado em Medicina. O HC/UFPE realiza também atividades de extenséo
e pesquisa cientifica, € um hospital de referéncia secundéria e terciaria,
prestando servigos médico-hospitalares & populagdo do Estado de
Pernambuco e da Regido Nordeste (UFPE/HC, 1997).

O HC ocupa uma area de 62.000 m? tem 500 leitos de internagéo,
recém-ampliados 0450 para uso do SUS e os 50 restantes para outros
convénios [] 147 unidades ambulatoriais, 14 salas com centro cir Urgico e
obstétrico, 5 unidades de tratamento intensivo, 12 consultérios para servigcos

de pronto-atendimento, 4 anfiteatros e 22 salas de aula.
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Para o desempenho dessas fun¢des, o Hospital das Clinicas conta
com 1.413 funcionarios entre médicos, enfermeiros, outros técnicos de nivel
superior e pessoal administrativo. Oferece suporte para 1.147 alunos dos
cursos de graduacéo da area de saude, contando, para tanto, com um corpo
docente de aproximadamente 240 professores, dos quais cerca de 70 sé&o

médicos (www. ufpe.br/hc/hospital.htm). Nas Tabelas 4, 5 e 6 sédo

apresentados os numeros referentes aos funcionéarios do HC: servidores da
UFPE e contratados pela Fundagao de Apoio ao Desenvolvimento da UFPE
(Fade), por meio da Consolidacéao das Leis do Trabalho (CLT).

Observa-se, na Tabela 4, que a participacdo dos funcionérios
contratados pela Fade corresponde a 25,0% da forga total de trabalho. Essa
participacdo alcanca o percentual de 29, 2% quando se analisam apenas 0s
cargos de nivel médio, alcancando 40,4% do total dos cargos de apoio. Esse
aumento deve-se a contratacdo de pessal para atuar, sobretudo, na area-
meio (servi¢cos burocraticos). Excecdo para os auxiliares de enfermagem
(nivel médio) que desempenham funcgbes de atendimento aos pacientes.
Nos cargos de nivel superior, essa participacdo cai para apenas 6,4% do

total de profissionais de nivel superior.

Tabela4
Distribuicéo dos Servidores do HC por Entidade Contratante e Nivel de
Cargo
Entidade N.° Total de Nivel de cargo
contratante Servidores Superior Médio Apoio
Fade 354 23 245 86
Hospital
das 1.059 338 594 127
Clinicas
TOTAL 1.413 361 839 213

FONTE: Coordenacao de Recur sos Humanos do HC/UFPE, 2001
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Profissionais de Nivel Superior por Categoria Profissional

Entidade Profissionais Profissionais
Médicos Enfermeiros da equipe de | de atividades
contratante p o
saude burocraticas
Fade 12 03 03 06
Hospital das
Clinicas 141 94 95 07
Total 153 97 98 13

FONTE: Coordenacdo de Recur sos Humanos do HC/UFPE, 2001

A contratacao desses profissionais é operacionalizada pela Fade, e
0 pagamento € realizado com recursos do Sistema Unico de Salde. Essa é
uma pratica generalizada nos 45 hospitais universitarios federais®. O
Ministério da Educacao é responséavel apenas pela folha de pagamento dos
servidores publicos federais. O lado perverso dessa conta € que 0S recursos
do SUS séo originalmente destinados a acao finalistica do hospital, ou seja,
o atendimento aos doentes. O HC/UFPE compromete 26% dos recursos do
SUS com o pagamento da folha de funcionarios contratados pela Fade
(UFPE/HC, 2000).

De acordo com o relatério de gestdo do HC do periodo 1996-1999,
0 hospital acumulou um prejuizo, nos anos de 1997 a 1999, de quase R$ 2,
8 milhdes. Na Tabela 6, sdo apresentados esses nimeros.”® Segundo o
atual diretor-superintendente, professor Efrem Maranh&o, o HC opera com
um déficit mensal de 300 mil reais.”® Mesmo sem os dados dos anos de
1995 e 1996, pode-se, a partir das informagfes disponiveis, inferir que

naqueles anos também havia uma situagdo de déficit operacional.

> FUNCIONARIOS podem ser demitidos. Folha de S&o Paulo, 23/9/2001. A n&o-realizacdo de
concursos publicos para preenchimento das vagas decorrentes de aposentadoria e morte € a principal
razdo para a contratacdo de pessoal por meio das fundagdes de apoio.

%8 N3o foi possivel obter os dados financeiros dos anos de 1995 e 1996. Por diversas vezes, a
Coordenadoria de Or¢camento e Financgas informou n&o dispor desses dados (sic!).

% HOSPITAIS prevéem queda de repasse do SUS. Folha de S&o Paulo, 23/9/2001.
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Tabela 6
Demonstrativo de Receita e Despesa do HC/UFPE
(Recursos do SUS/1997-2000)

Recebido Produzido .
ANO (receita) (despesa) Diferenca
1997 9.917.378,76 9.885.525,05 31.853,71
1998 9.894.026,78 11.616.389,02 -1.722.362,24
1999 11.547.240,96 12.664.936,90 -1.117.695,94
2000* 18.070.008,83 18.043.655,34 26.353,49
Total 49.428.655,33 52.210.506,31 - 2.781.850,98

FONTE: Relatorio de gestdo do HC (1996-1999) para os anos de 1997 a 1999 e
Coordenadoria de Orcamento e Finangas para 0 ano 2000.
*Dados para despesa segundo regime de caixa.

A estrutura organizacional formal do HC apresenta a seguinte
composicdo: Conselho Técnico-Administrativo; Diretoria; Coordenadoria de
Servicos  Administrativos; Coordenadoria de  Servicos Médicos,
Coordenadoria de Servicos Odontolégicos; Coordenadoria de Servigos de
Enfermagem; Coordenadoria de Servigos Técnicos (nutrigdo, servigo social
médico, arquivo médico e estatistica, farmacia, biblioteca e audiovisual); e,
Coordenagéo de Servigo de Cooperagao Profissional.

A Diretoria do HC ¢é formada por trés membros: diretor-
superintendente; diretor-técnico; e o diretor de Administracdo Geral.®® Cada
uma das Coordenadorias é composta por servicos (0 servico é uma divisao
administrativa hospitalar com fungdes burocréaticas ou assistenciais); alguns
servicos, por sua vez, sdo subdivididos em secdes, ndo cabendo aqui cita-
los. No caso dos servicos da Coordenadoria de Servicos Médicos, é
necessario um esclarecimento. Um servico médico reune professores e
médicos afins. A chefia do servico é exercida pelo professor com maior
titulagdo. Atuam também nos servicos, em regime de aprendizagem, alunos
de graduacéo e pos-graduacao.

Essa secéo foi necesséria, pois serviu para dar uma visao geral do
que é o Hospital das Clinicas da UFPE. Na préxima parte, sera apresentada

uma explicacdo para o caso estudado.

% Na ocasido, ocupavam os cargos de diretores, respectivamente, prof. Marcelo Silveira, prof. Amaro
Medeiros e dr. Luiz Alirio Larangeiras (sic!).
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53 O Programa de Renovacdo Organizacional do Hospital das
Clinicas: negacédo ou implementacéo do Projeto OS?

Em 1997, a Diretoria do Hospital das Clinicas, que tomara posse em
1996, desencadeou um processo de reestruturagdo do hospital. Inicialmente
foi uma discussao restrita & Diretoria e a alguns professores. A idéia basilar
era promover uma reestruturagdo interna que permitisse: a) equacionamento
dos problemas financeiros; b) melhoria das condigbes de trabalho; c)
melhoria salarial por meio de pagamento de produtividade a professores e
servidores do HC. A justificativa apresentada pelo diretor-superintendente

para reestruturar o Hospital das Clinicas foi a seguinte:

No HC/UFPE falta o basico para o funcionamento. Suas
deficiéncias mais significativas acham-se centradas nos
instrumentos e praticas administrativas ultrapassadas e
insuficientes para responder, de forma efetiva, a demanda
crescente dos seus servigos, tanto em decorréncia da
universalizacdo das a¢gdes de saude quanto da elevagdo dos
niveis de qualidade e sofisticacdo técnica dos equipamentos
e procedimentos de saude que exigem cada vez mais
multidisciplinaridade, eficiéncia e agilidade (UFPE/HC, 1997,

p.8).

Outro aspecto ressaltado pelo diretor-superintendente foi que:

A Direcdo do hospital realmente encontrou um
sistema extremamente centralizado dentro do hospital. As
solucdes e resolucdes dos problemas eram todas realizadas,
tidas e decididas por uma ou duas pessoas. Era uma
estrutura em que se encontravam grupos trabalhando
isoladamente. Uma estrutura com varios niveis hierarquicos.
Havia o grupo de enfermeiras ou enfermeiros, um grupo de
assistentes sociais, de nutricionistas, de médicos e assim por
diante. Cada grupo desses tinha suas chefias e suas varias
divisbes. A integracdo entre 0S grupos era pequena,
praticamente inexistia. Entdo, isso foi uma das coisas que
provocaram uma avaliacdo da Direcdo sobre essa forma de
gerir o hospital (Marcello Silveira, entrevista pessoal, 2001).

ApoOs a realizacdo do Seminario de Integracdo e Avaliagdo da
Gestdo do HC/UFPE em dezembro de 1996, e em face da complexidade da
tarefa, decidiu-se contratar uma empresa de consultoria, a C. Guido

Consultoria, para dar suporte a iniciativa de mudanca administrativa e

organizacional do HC. O trecho abaixo é elucidativo:
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... quando eu fui chamado para fazer uma entrevista com a
Diretoria, dr. Marcello, dr. Amaro, dr. Luiz Alirio, os trés
conversaram comigo numa tarde e expuseram a situacdo do HC,
gue estava deficitario em cerca de 600 mil reais por ano. Se
chegasse, se ndo me engano, a 1 milhao de reais de déficit, ele
pararia a operacdo. Marcello, entdo, queria um projeto que
alavancasse o HC. Alavancar foi a palavra que ele utilizou, algo
gue impactasse (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).

Para o consultor, o HC era uma organizagdo com graves
problemas institucionais e organizacionais. O consultor descreve o
hospital como:

um 6rgéo que estava em um processo de degradacao institucional
e operacional, embora tivesse um plano de investimento fisico.
Estava-se restaurando os andares pouco a pouco, mas néo tinha
estrutura organizacional, nem estrutura institucional, (...) uma
instituicdo decrépita, uma organizagéo de feudos, de onde todos
tiravam e ninguém botava (Carlos Guido, entrevista pessoal,
2001).

Os problemas financeiros pelos quais passava o HC constituiam o
principal problema a ser resolvido. Mas por que o diretor-superintendente
referia-se a problemas de integracdo entre as equipes de trabalho? Quais os
fundamentos tedrico-préaticos do PRO?

A pesquisa teve acesso ao artigo Decentralized management in a
teaching hospital publicado no New England Journal of Medicine (310:1477-
1480, may 31, 1984),°* em que os autores Heyssal et al. apresentavam e
analisavam a experiéncia do Johns Hopkins Hospital, hospital-escola da
Universidade de mesmo nome em Baltimore, Estados Unidos.

O artigo assinalava que a maioria dos custos com atendimento
hospitalar resulta de decisbes dos médicos, e mesmo com uma
administracdo centralizada, havia pouco controle sobre as decisbes dos
médicos; portanto ndo existia um efetivo controle dos custos hospitalares.
Este talvez seja o aspecto mais caro de qualquer tentativa de reforma de

uma instituicdo hospitalar: a autonomia profissional do médico. O médico

o artigo foi encontrado nos arquivos da C.Guido Consultoria.
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tem a prerrogativa legal de acionar diversos servigos de saude ao solicitar
exames clinicos e laboratoriais. Essas acfes tém implicaces diretas sobre
0s custos dos servigcos de saude. O depoimento do diretor-superintendente
do HC ilustra a questé@o e fornece a variavel que orientou a constru¢éo do

Programa de Renovacao Organizacional:

Vou dar um exemplo: eu trabalho nesta clinica. Atendendo um
doente, posso pedir de olhos fechados, a esse doente uma
dezena de exames sem me preocupar com custos. Esse doente
se interna. No primeiro dia que ele chega, pe¢co novamente todos
0S exames; no outro dia, passo |4, pe¢co novamente sem me
preocupar com o0s custos disso. Mais ou menos era iSso que
acontecia, quando vocé estava dissociado totalmente da
atividade gerencial daquela unidade. Tudo é controlado la em
cima [Direcdo do hospital]. Eu estou aqui apenas para ensinar e
nado tenho nada a ver com isso. Digamos que eu tenho um doente
gue esta aqui ha uma semana internado; ele tem condicdo de
alta. Mas eu estou querendo que ele figue aqui mais uns dias;
deixo 1 dia, 2 dias. Cada dia que um doente desses fica aqui
custa para o hospital 200, 300 reais (...). O sistema de pagamento
do SUS é um sistema de pacote. Entdo, se eu interno um doente
para fazer um determinado procedimento, é x. Se ele passar 2
dias, € x; se passar 20 dias [também], é x. Entdo, o tempo de
permanéncia hospitalar, que era um indice importante para ser
avaliado, ninguém tinha o menor interesse por isso. Se a
enfermaria estivesse ocupada em 50% ou 70%, e se néo
estivesse com ninguém, para mim, tanto fazia. Se vocé néo
interna ninguém, seu custo fixo percentualmente esta la em cima.
Se vocé utiliza 50%, 70%, 80%, vocé reduz proporcionalmente
seu custo fixo (Marcello Silveira, entrevista pessoal, 2001).

O Hospital Johns Hopkins adotou, em meados dos anos 70, uma
estrutura administrativa que visava a um controle das despesas e passava
para os médicos a responsabilidade pelos custos hospitalares, criando as
chamadas Unidades Funcionais. Cada unidade funcional é dirigida pelo
médico-chefe, que é também o chefe do departamento correspondente na
Faculdade de Medicina, ao qual estava diretamente subordinado um diretor
de enfermagem e um diretor-administrativo. Os trés formavam uma equipe
administrativa e eram 0s responsaveis pelos custos diretos associados a
operacao de cada unidade funcional.

A idéia era aumentar a capacidade administrativa dos chefes de servigco
ao mesmo tempo em que mantinha as atividades académicas como a

principal atividade dos professores. A premissa da nova estrutura
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administrativa era promover maior envolvimento dos médicos nas decisdes
administrativas de modo a gerar uma economia hospitalar.
A experiéncia do Johns Hopkins embasou a proposta de reestruturacao

do HC/UFPE. O depoimento abaixo comprova essa origem:

Entéo, foi-nos apresentado um modelo. Isso foi justamente o modelo
do PRO, que ndo é um modelo especifico para a saude, mas que ja
tinha sido usado na saude, no [hospital] Johns Hopkins (...), em que
voceé dividiria o hospital ou definiria as areas por unidades (Frederico
Ribeiro, médico do HC, entrevista pessoal, 2001)

Fundamentado nas idéias presentes no referido artigo, o trabalho da
empresa de consultoria teve inicio em maio de 1997, estendendo-se até
maio de 1998. Originalmente previsto para ser elaborado ap0s a realizagédo
de um semindrio de implantacdo, a estrutura basica do projeto de
reestruturacéo institucional e organizacional do HC foi, contudo, concebida
depois de quatro reunifes estruturadas entre a empresa consultora e a
Diretoria do Hospital. “(...) Eu Ihe mostro os trés primeiros documentos das
trés primeiras reunides com a Diretoria, e ja estava ali quase praticamente
construido o modelo conceitual” (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001). O
referido projeto seria entdo “negociado durante o PRO com as
Coordenadorias e as Unidades Funcionais” (C. GUIDO CONSULTORIA,
1997, p. 9).

O Programa de Renovacdo Organizacional é definido por seus
idealizadores como “um movimento de renovagdo organizacional, um
processo de transformacéo e de aprendizagem [organizacional] que envolve
todos os que atuam no Hospital”. (UFPE/HC, 1997, p. 7). A proposta do
programa era tornar o Hospital das Clinicas uma organizacédo
empreendedora, orientada para vencer desafios e superar metas mesmo em
conjunturas adversas com “restricbes e mudancas rapidas que vivemos
hoje” (UFPE/HC, 1997, p. 8). Pode-se resumir que o PRO pretendia
implantar uma administragdo por resultados no HC, ou seja, com o PRO, o
HC seria uma organizagao orientada por objetivos.

O PRO preconizava a ado¢cdo de um novo modelo conceitual e

operacional do Hospital das Clinicas da Universidade Federal de
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Pernambuco. Seus formuladores argumentavam que, ndo obstante os
esforcos individuais e coletivos, o aumento da eficacia, da dedicacédo, além
dos investimentos fisicos e da elevacdo nos niveis de sofisticagdo dos
equipamentos, o HC somente poderia manter-se vidvel com a alteragéo de
seu modelo organizacional e com a modernizagéo de sua base operacional
(UFPE/HC, 1997).

O documento Novo modelo conceitual e operacional do HC/UFPE
(UFPE/HC, 1997), sem apresentar evidéncias empiricas, afirma que o HC é
uma organizacdo com sérios problemas técnicos, operacionais e financeiros
decorrentes de débitos mensais sistematicos, e se intensificados, poderiam
conduzir o hospital a insolvéncia, ameacando, com isso, paralisar parcial ou
totalmente seu funcionamento. Além das dificuldades de ordem financeira, o
documento identifica outro fator que concorria para o agravamento do
quadro do HC: o modelo burocratico organizacional em vigor.

Verificou-se ainda que a andlise desenvolvida pela Dire¢cdo do HC e
pela consultoria parte das mesmas idéias presentes no Plano Diretor da
Reforma do Estado e de outros escritos governamentais sobre a reforma
administrativa, que podem ser resumidos da seguinte maneira: do ponto de
vista interno das organizacdes, a ineficiéncia e a ineficicia séo intrinsecas
ao modelo burocratico de administracdo, exigindo-se a necessidade de sua
superagdo por meio da adocdo de uma administracdo por resultados. No
plano externo ao HC, a crescente escassez de recursos publicos, diminuicao
do numero de servidores, institucionalizacdo do Contrato de Gestéao,
privatizagdo de 6rgéos e “a publicizagéo das instituicdes que produzem bens
sociais” (UFPE/HC, 1997, p. 19) reforcam a inevitabilidade das mudancgas.

A reforma administrativa do governo federal era colocada como uma
oportunidade para se empreender as mudangas. O Quadro 5, reproduzido
do documento Novo modelo conceitual e operacional do HC/UFPE
(UFPE/HC, 1997, p. 22), demonstra a origem tedrica das propostas do PRO-

HC,% qual seja: a administragéo gerencial esbogada no Plano Diretor.

%2 para cotejamento, ver capitulo 2 e Bresser Pereira (1996a; 1998).



Quadro 5
Caracteristicas Diferenciadoras do Modelo Burocratico e Empreendedor de

Organizacao
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8 Modelo Burocrético Modelo Empreendedor
» Foco no processo » Foco no cliente
» Orientado para a operacao — tarefas » Orientado para resultados — metas
> Estrutura centralizada, rigida e » Estrutura descentralizada, flexivel,
vertical em rede
» Autonomia de gestdo reduzida » Autonomia de gestdo segundo
segundo funcdes objetivos
> Racionalidade técnica Controle social
Responsabilidade pessoal Responsabilidade por equipes
» Estruturada como um todo Estruturada como unidades
integradas
Chefias indicadas pela hierarquia > Liderancas reconhecidas pela equipe
Metas definidas globalmente > Metas negociadas por unidades
Controles centralizados e » Controle imediato sobre resultados
burocraticos > Alto nivel de informatizacéo
Reduzido nivel de informatizac&o > Gestdo de excedentes pelas
Gestéo centralizada de excedentes unidades
Resultados ndo compartilhados » Resultados compartilhados pelas
equipes

FONTE: Novo modelo conceitual e operacional do HC/UFPE (UFPE/HC, 1997, p. 22).
Adaptado pelo autor.

O novo modelo organizacional propunha a reducao radical
dos niveis hierarquicos existentes para apenas dois. O novo

arranjo organizacional estava lastreado na idéia de “um
modelo organizacional atomizado e holografico” (UFPE/HC,
1997, p. 31). Atomizado “quer dizer de uma organizagédo
descentralizada com unidades autébnomas, projetadas com
base em equipes com menos hierarquia...”. Por suavez, uma
organizacao hologréafica é aquela que “possui em cada um
dos seus setores uma autonomia que tenta reproduzir, em
grande parte, o todo organizacional. A organizacéo
holografica se torna um conjunto de pequenas organizacdes
com o maximo de interdependéncia” (UFPE/HC, 1997, p. 31-

32).
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A antiga arquitetura organizacional das coordenagdes, servicos e
secdes cederia lugar a “uma estrutura simplificada, moderna, flexivel com
apenas dois niveis hierarquicos: Diretoria e Unidades Funcionais”
(UFPE/HC, 1997, p. 31).

A Diretoria compreenderia “em seu conceito todos os 0rgéos
colegiados, as assessorias e as novas Coordenadorias” (UFPE/HC, 1997, p.
31) mantendo seu papel de responsabilidade social e representagéo
institucional além do controle normativo da organizac¢éo. O papel da Diretoria
seria garantir 0s recursos necessarios para que as Unidades Funcionais
(UFs) alcancem suas metas de educagéo, de pesquisa, de extensédo e de
assisténcia (UFPE/HC, 1997, p. 33).

As Coordenadorias deixariam de ser oOrgdos de direcédo
intermediaria, como no modelo entdo vigente, perderiam, portanto, poder
hierarquico direto e assumiriam fun¢cbes de coordenacéo propriamente ditas.
Iriam partilhar “com a diretoria o processo de gestdo participativa, ou seja,
elas passam a constituir a diretoria expandida do HC e, assim, ganham
novas responsabilidades” (UFPE/HC, 1997, p. 34). O papel das
coordenadorias € apoiar e prover as Unidades Funcionais. Elas sdo co-
responsaveis pelos resultados das UFs.

A Diretoria e as Coordenadorias j4 existiam na estrutura
organizacional do HC. A novidade era a criagdo das unidades funcionais,
consideradas como as células basicas do novo modelo. Elas deveriam
substituir os servicos e secdes entdo existentes, dentro de um processo de
negociagcdo entre as equipes. “As Unidades Funcionais sédo unidades
executivas do Hospital das Clinicas, que realizam seus objetivos sociais e
concretizam seus produtos e servigos” (UFPE/HC, 1997, p. 36).

Cada Unidade Funcional deveria definir suas metas. As unidades
funcionais sé@o definidas como semi-autbnomas; auto-suficientes nos seus
processos operacionais; com organiza¢do interna prépria; atuam com o
minimo de regras explicitas, desenvolvem compromissos com metas e
solucbes negociadas entre outras caracteristicas.

Definido o projeto, a etapa seguinte foi o trabalho de divulgagéo da

proposta de reestruturacdo organizacional. Na ocasido, foram realizados
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diversos encontros com professores, servidores técnico-administrativos, ndo
s6 no HC, como também nos diversos departamentos do CCS com o
objetivo de expor 0s novos elementos basicos do modelo organizacional.

O processo de divulgagéo e implantagdo do PRO foi envolto em um
clima de forte desconfianga por parte do Sindicato dos Servidores Técnico-
Administrativos da UFPE (Sintufepe) e das entidades estudantis. Para essas
entidades, o PRO representava um ensaio para a privatizacdo do Hospital
das Clinicas ou sinalizava como uma preparagdo para tornd-lo uma
Organizagao Social.

Segundo o depoimento que se segue, a proposta inicial era preparar
o Hospital das Clinicas para ser qualificado como uma Organizagdo Social.

Garibaldi Gurgel Janior, médico do HC naquele periodo, esclarece:

O que estavano inicio da discussao era a Reforma do Estado;
inclusive em alguns documentos constava que o HC ia tornar-
se uma organizacao social. Isso nas primeiras reunifes entre
o consultor e a equipe de trabalho do HC, incluindo ai
professores e a maior parte da equipe da Direcdo, pois havia
muitas mudancas de nivel internacional que justificavam isso,
muitas propostas de mudanc¢as no Ministério da Reforma do
Estado que poderiam ser colocadas em pratica pelo HC
(entrevista pessoal, 2001).

A Dire¢do do HC nunca admitiu nas entrevistas que o proposito era
transformar o HC em OS. Quando perguntado sobre o assunto, o diretor-

técnico respondeu:

Na realidade, isso come¢ou bem antes do Projeto
Organizac¢des Sociais. Quando apareceu o Projeto, a Diretoria
do HC, em todas as reunides a que fomos, inclusive em
Brasilia, a Superintendéncia do HC foi eminentemente contra
a estrutura da organizacéo social (Amaro Medeiros, entrevista
pessoal, 2001)

Nos capitulos 3 e 4, foi visto que as primeiras especulagbes ou
reflexdes sobre OS datam do fim de 1994, e o langamento do Plano Diretor
foi em novembro de 1995. Essa Diretoria do HC assumiu em 1996. A
pesquisa verificou a existéncia de documentos que comprovam a intengéo

do HC em se qualificar como uma Organizac¢do Social. Na segunda reunido
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de trabalho, realizada em 8 de maio de 1997, foi distribuido aos participantes

um documento (apostilha para reunido de trabalho), no qual constava:

O HC deveré ser administrado por um Contrato de
Gestdo com o Governo Federal. O HC deverd ser
transformado em Organizagdo Social e assim atuara como
uma empresa privada, com compromisso com resultados,
gerido por um Contrato de Gestdo com autonomia financeira
(C. Guido CONSULTORIA, Apostilhas, maio, 1997, p. 2).

Até a sexta reunido de trabalho, dia 22 de maio, o assunto
Organizacdo Social continuava em pauta. Na apostila entregue aos

participantes dessa reunido, a questao estava exposta nos seguintes termos:

O Estado Brasileiro esta passando por uma significativa reforma.
A Reforma do Estado - Reforma Administrativa esta sendo votada
no Congresso. Ela tera sérias repercussdes na vida administrativa
e empresarial do H.C.

O H.C. devera ser administrado por um Contrato de Gestdo com o
Governo Federal ou com a Universidade (...)

O H.C. depender4, inexoravelmente, de sua eficiéncia

(C. GUIDO CONSULTORIA, Apostilas, p. 3, maio 1997).

Nesse periodo, a consultoria chegou a produzir dois textos
preliminares que explicitavam a possibilidade de o HC tornar-se uma
Organizacg&o Social (GURGEL JUNIOR, 1999). A reforma administrativa era
vista como uma grande oportunidade para se reestruturar o HC e dota-lo de
uma nova de estrutura organizacional e de gestdo. O depoimento do

consultor é esclarecedor:

Se a lei [das Organizac¢des Sociais] tivesse passado, se a
Universidade tivesse operado, o HC ja seria, como eu acho que
vira a ser, a primeira OS da UFPE com o Centro de Informatica,
porque ambos sdo pontos de exceléncia (...). A Unica maneira de o
HC sobreviver nas condi¢cfes objetivas era se transformar em OS,
com um detalhe, sob controle do seu funcionalismo. Entédo o xis da
questdo era eles [professores, médicos, enfermeiras e
funcionarios] perceberem que podiam manter o controle e se
beneficiarem, inclusive salarialmente (Carlos Guido, entrevista
pessoal, 2001).

Todavia, pouco tempo depois de iniciar os trabalhos, a consultoria foi

obrigada a abandonar a associacdo do PRO com as idéias das
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Organizacdes Sociais. A oposigcéo ao Projeto OS, desde o seu langamento,
sempre foi muito grande no interior das universidades federais. A
comunidade universitaria havia manifestado posicdo contraria a essas
propostas. O Projeto OS foi duramente criticado pelas Instituicdes Federais
de Ensino Superior em artigos académicos, em material produzido pelo
movimento sindical (panfletos, cartilhas) além de artigos publicados em
jornais. As idéias vinculadas pelo projeto eram vistas como a privatizagdo
das universidades publicas.

A mudanca da natureza juridica do 6rgdo era um dos aspectos mais
atacados da proposta das OS. “Houve conflitos com os sindicatos com
relacdo a mudanca da razdo social de publca para privada” (Frederico
Ribeiro, entrevista pessoal, 2001). Como poderia o HC, um 6érgéo
suplementar da Universidade Federal de Pernambuco, vir a ser uma
Organizacdo Social no interior de uma organizacdo estatal, que é a
Universidade? Essa questdo n&o foi devidamente analisada pelos
formuladores do PRO. A compreensao era que iSso seria possivel, mas com
uma diferenca: sob o controle dos servidores do HC, como Vvisto

anteriormente no depoimento do consultor, e como expressa o relato abaixo:

Se isso virasse uma organizacédo social, alguém nédo viria
administrar? Se acreditavam que isso aqui poderia dar lucro, por
gue nés que estavamos aqui dentro ndo podiamos manté-lo como
uma empresa? (...) entdo tinhamos de fazer esse repasse para as
pessoas; tinhamos como gerenciar. Tinha de trabalhar as pessoas
gue estavam aqui dentro para iSSo acontecer; ndo precisava
chegar um grupo de fora para gerenciar, para se ter um resultado
positivo; nés aprenderiamos a fazer isso (Sandra Ayres, entrevista
pessoal, 2001).

Para o diretor-superintendente, Marcello Silveira, o PRO era um
exercicio para que “os que fazem o hospital sejam os empresérios da
organizagdo social, que o Estado n&o precise privatizar, chamando
empreendedores de fora....” (GURGEL JUNIOR, 1999, p. 188).

Observa-se, como denotam o0s depoimentos acima, que havia
desinformacdo e temor quanto & implantacdo do Projeto Organizacdes
Sociais. Em primeiro lugar, compreendiam a publicizacdo como o mesmo

que privatizacdo, ou por motivos ideoldgicos ou desinformagéo. Em segundo
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lugar, temiam que a OS pudesse vir por “decreto” (medida provisoria) e
impor o modelo. Todavia, conforme entrevistas, nem um dos Ministérios foi
procurado — MEC e Mare — para discutir e obter informagdes. “...o MEC
nunca acompanhou, ndo tinha conhecimento” (Marcello Silveira, entrevista
pessoal, 2001). “A mudanca do carater juridico ndo serd uma iniciativa do
Hospital. Se for da Reitoria ou do Governo Federal, o hospital ndo tem como
obstaculizar isso” (Marcello Silveira apud GURGEL JUNIOR, 1999, p. 188-
189).

O Projeto Organizacdes Sociais foi também alvo de critica por parte
das entidades do setor Saude. O Conselho Regional de Medicina do Estado
de Pernambuco (Cremepe), em 1996, j4 havia censurado a proposta das

Organizagdes Sociais no editorial de seu jornal, que afirmava:

Agora ameaca maior coloca em risco a sobrevivéncia do
SUS com a edicdo da Medida Provisdria que esta sendo gestada
nos gabinetes do Governo Federal determinando a criacdo das
organizagdes sociais e agéncias executivas em que transfere, a
iniciativa privada, a responsabilidade da prestacdo de assisténcia
médica (JORNAL DO CREMEPE, Recife, p. 2, nov/dez, 1996).

O Conselho Nacional de Saude (CNS), em 1997, divulgou
documento reprovando, de maneira incisiva, a proposta de OS (SILVA,
1999). O mesmo Cremepe, em novo editorial de 1997, voltou a censurar O

Projeto Organizac¢des Sociais:

...credite-se ao plenario daquele encontro [| Encontro Nacional dos
Conselhos de Medicina de 1997] a unanime reagcdo a proposta
social-liberal do Governo (...) de estender a Salude o regime
juridico das “organizagbes sociais” (...) que nado deixa de
representar uma ameacga de privatizacdo (JORNAL DO
CREMEPE, p. 2, maio/jun, 1997).

Posteriormente o diretor do Centro de Ciéncias da Saude (CCS)

também manifestou sua discordancia com o Projeto OS:

Os Hospitais das Clinicas tém necessidade de se
modernizar gerando recursos proprios (...). Transforma-
los isoladamente em OS, levara a criagdo de uma
entidade autbnoma dentro da outra, conflitando com
esta Ultima, a IFES [Instituicdo Federal de Ensino
Superior], razédo de ser de sua existéncia como Hospital
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de ensino. (...) correndo o risco de desfigurar o
cumprimento de suas funcdes de ensino... (HC -
Noticias, p. 5, 1997).

O Projeto Organizacdes Sociais também foi rejeitado pela
Associagdo Brasileira de Diretores de Hospitais Universitarios e de Ensino.
Essa associagcdo congrega todos os hospitais universitarios, mais 0s
hospitais de ensino que ndo séo da rede federal ou estadual, inclusive os
hospitais privados de ensino. Em entrevista, o entdo diretor-superintendente
do HC afirmou que o projeto OS “nunca foi aprovado pelos diretores dos
hospitais”, pois “com isso aqui [a OS], vocé, (...) em outras palavras privatiza
o hospital” (Marcello Silveira, entrevista pessoal, 2001).

Em face dos diversos questionamentos sobre o Projeto OS, vindos
dos mais diferentes segmentos, o diretor-técnico do HC, dr. Amaro
Medeiros, colocou-se formalmente contrario a proposta das Organizacdes
Sociais.

A proposta de Organizagbes Sociais estava envolta em
ambiguidades. Além daqueles trés possiveis significados depreendidos dos
escritos do ministro Bresser Pereira (1996a, 1997b) e em Bresser Pereira e
Grau (1999) anunciados no capitulo 3, havia o entendimento de privatizacao,
por mais que fosse negado pelo ministro. Para muitos, o projeto significava
entregar uma organizacao publica para ser gerida por uma empresa privada.
Tal fato revela que a comunicacgéo durante a fase de divulgacdo da proposta
reformista foi falha.

A Direcdo do HC e a consultoria partiram de uma situagédo concreta
de graves problemas financeiros e de baixa performance. Com o intuito de
equacionar os problemas, conceberam uma proposta que combinava a
experiéncia bem-sucedida do Hospital Johns Hopkins com a proposta de
Organizacdo Social, sob a sugestiva denominagdo de Programa de
Renovacdo Organizacional. Contudo, os idealizadores do PRO ou néo
tinham a dimensao do grau de rejeicéo a idéia das Organiza¢gBes Sociais ou
se tinham, menosprezavam o poder de mobilizacdo e de critica da

comunidade universitaria.
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Nota-se que faltou, por parte da Direcdo do HC e da consultoria,
uma andlise mais acurada da realidade organizacional do HC e da
Universidade. A rejeicdo ao Projeto Organizagfes Sociais sempre foi muito
intensa da parte dos servidores da Universidade. Aliado a isso, a proposta
foi gestada de maneira restrita & Diretoria (GURGEL JUNIOR, 1999) como
se pode depreender do depoimento do consultor. Na fase de divulgacéo do
programa, quando foi explicitada a questao da OS, o choque ocorreu.

Naquele primeiro embate, o PRO sofrera sua primeira derrota. A
vinculacdo a reforma administrativa, de modo geral, e ao Projeto OS, em
particular, foi descartada. Foi preciso modificar o discurso (eliminar qualquer
referéncia a Reforma do Estado e aoProjeto Organizacdes Sociais), alterar

0 conteudo e mudar a trajetéria de implantagéo.

5.4 Implementando a mudanca: 0 PRO-HC em agdo

A segunda fase do PRO-HC caracterizou-se pela desvinculagéo da
proposta de Organizagao Social. Em setembro de 1997, o documento Novo
modelo conceitual e operacional do HC/UFPE: PRO-HC: esta nascendo
um novo hospital, produzido pela empresa de consultoria, é divulgado. O
documento informa que o novo modelo operacional do HC ndo modificaria
sua finalidade social nem seus objetivos organizacionais de ensino,
pesquisa, extensdo e assisténcia. Preservaria, também, sua clientela,
natureza social e as tarefas técnicas desenvolvidas no hospital. O referido
documento frisa que ndo haveria nenhuma alteragdo nas relagdes
trabalhistas, nos contratos de trabalho e compromissos. “Nenhuma Lei foi
revogada. Nenhuma prética administrativa legal pode ser esquecida”
(UFPE/HC, 1997, p. 53). O ordenamento juridico-legal-formal do HC néo
sofreu alteragéo, permanecendo na sua integridade.

Em ambientes onde predominam a reciprocidade, a cooperagéo e a
confianca, a agéo dos atores sera pautada no sentido de manter e reproduzir

essa situacdo. Grosso modo, isso € o que Putnam (1996) chama de “capital
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social” e Albert Hirschman (1984 apud PUTNAM, 1996) designa de “recursos
morais”.

Por outro lado, em contextos em que a desconfianga grassa, a
estratégia prevalecente adotada pelos atores é a de ndo-cooperacdo. A
desconfianca, uma vez instalada, dificiimente € eliminada. Por conseguinte,
nao havia incentivos para que o0s atores adotassem uma postura
cooperativa.

Com efeito, apesar de o documento do PRO afirmar que néo haveria
modificacdo na natureza juridica do hospital e nenhuma lei seria revogada, a
desconfianga permaneceu no movimento sindical. Como informa Gurgel
Junior (1999), o processo de implantacdo do PRO foi marcado pela
desconfianga por parte do Sindicato dos Servidores da UFPE que o
identificava como ponta de lanca do Projeto OS, como se pode observar na

passagem a seguir:

(...) O HC néo é uma organizacéo social ainda, mas ele
jA vive num pré-estagio de organizagcdo social. (...)
Como existia uma discussao nacional com relagcdo a
organizacdo social em si, eles sempre procuram uma
forma de mistificar, de tornar a coisa assim um pouco
nebulosa. Ai surge o PRO-HC que é a mesma coisa, mas
eles conseguem dar uma roupagem diferente (Lenilson
Santana, entrevista pessoal, 2001).

Segundo o documento, o HC se organizaria como um sistema
aberto, constituido por unidades funcionais semi-autbnomas, regido por um
contrato-programa de metas negociado anualmente entre as unidades
funcionais e a Diretoria. Seria firmado também um Contrato de Gestdo entre
0 HC e a Universidade Federal de Pernambuco.

O novo modelo organizacional e operacional estava baseado em
trés eixos fundamentais, a saber: aumento da produtividade63 e sua
transferéncia na forma de remuneragdo financeira para professores e

funcionarios do HC; flexibilizag&o nas relagfes trabalhistas (contratacdo sem

83 40 conceito de produtividade é associado diretamente ao atingimento das metas de cada Unidade
Funcional (UF) em particular (...) Produtividade é compreendido aqui como uma remuneragdo
adicional pela contribuicdo especifica de cada pessoa para a consecugao do excedente realizado pela
UF” (UFPE/HC, 1997, p. 66-67).
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concurso); e arrecadagdo de receitas proprias pela destinagdo de dois
andares do hospital para o atendimento de pacientes de convénios privados.

O pagamento de produtividade aos professores e servidores do HC
configurou-se um incentivo para se obter a cooperagao para implantagéo do
PRO e, sobretudo, para o controle dos custos de producdo e a economia
interna das unidades funcionais. O sistema funcionaria com 0 seguinte
mecanismo: cada unidade funcional compraria e venderia produtos e/ou
servigos interna e externamente, e por meio de indicadores previamente
definidos, avaliar-se-iam os resultados no final de um periodo, verificando se
a UF foi superavitaria ou deficitaria.

Uma vez que a natureza juridica da entidade nédo seria modificada,
para viabilizar o novo modelo nos seus trés eixos, era fundamental a
constituicdo de duas cooperativas: uma de médicos e outra de funcionarios
do HC. Embora se tenha elaborado uma proposta de regimento da
“Cooperativa dos Médicos do HC”, no entanto, ndo se conseguiu efetiva-la.
Para o consultor, na época, faltou a base legal para a constituicdo das

cooperativas. Sobre 0 assunto ele comentou:

(...) queriamos uma estrutura legal que suportasse essas duas
cooperativas de médicos e de funcionarios do HC e uma economia
interna de unidades funcionais. Entdo, o préprio hospital ia
comprar e vender (...). Mas as unidades iam internamente faturar,
administrar e distribuir. (...) SO0 precisdvamos dessa transicdo
legal, do institucional do hospital para as cooperativas, que podiam
ser feitas por convénios de prestacao de servigos internos (...) Nao
tinhamos base legal, a verdade é essa, faltou a base legal....
(Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).

Devido a impossibilidade de se instituir as cooperativas, a alternativa
do HC foi manter o convénio com a Fade, cuja participagéo foi essencial
para o desenvolvimento do PRO. O depoimento abaixo é bastante

elucidativo:

A Fundacéo [Fade] foi a grande financiadora desse processo
todo (...), e muitas vezes ela sustentou o processo de
terceirizacdo, o processo de financiamento e melhoria do

hospital (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).64

& A contratagdo da empresa de consultoria foi feita pela Fade.
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Importante assinalar que a relagdo Fade/HC é anterior ao PRO. Na
realidade, devido as “amarras” da legislagdo que regula as entidades
publicas, as universidades criaram fundacdes de apoio, que, por serem de
Direito Privado, ndo estdo submetidas aos mesmos controles legais das
universidades, garantindo agilidade e maleabilidade em atividades de
compra, contratacdo de pessoal temporario entre outras acfes. O entédo

diretor-superintendente informa:

Esse convénio é um convénio antigo do Hospital, da Reitoria
com a Universidade, visando a Fade dar um apoio ao hospital.
Naturalmente sofreu modificagbes (...) Existem termos
aditivos visando a exatamente ajusta-lo a realidade de cada
época que se esta vivendo (Marcello Silveira, entrevista
pessoal, 2001).

De acordo com Gurgel Junior (1999), o citado convénio permite a
Fade o manuseio de recursos de custeio do SUS para contratacdo de méao-
de-obra. Esse mesmo autor afirma que o Tribunal de Contas da Uni&o emitiu
pareceres contrarios a determinadas acdes realizadas pela Fade no HC em
1998, gerando crise e instabilidade no funcionamento do hospital.

O convénio com a Fade e as outras duas bases do tripé no qual se
alicercava o PRO foi duramente criticado pelo movimento sindical. Sobre o
convénio com a Fade, a vice-presidente da Associacdo dos Docentes da
UFPE afirmou:

Num processo de privatizagéo interna, como o do HC, em que
sob a justificativa de tornar mais leve a utilizagc&o do dinheiro
publico criou-se uma fundacgédo de apoio ao desenvolvimento.
Vocé passa o dinheiro todinho da Universidade paral; ele se
torna um dinheiro de administracdo privada, quer dizer que
vocé pode contratar sem concurso publico, vocé tem uma
facilidade maior. Isso exigiria um nivel de controle muito
maior do que quando o dinheiro era totalmente administrado
aqui [na Universidade] (..). Quer dizer que na hora que se vai
correr o risco de tirar o dinheiro do controle publico parauma
fundacdo de direito privado para administrar uma estrutura
como essa do hospital, tinha-se que criar simultaneamente
uma instancia de fiscalizacdo dentro do hospital, com
participacdo de todos os centros da Universidade, porque
guem acaba pagando é a Universidade como um todo (Maria
Luiza Mércio, vice-presidente da Adufepe, no Debate: HC por
uma gestdo democratica, 14/12/2000).
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Sobre essa questédo, o diretor de Imprensa do Sintufepe, Lenilson
Santana, disse em entrevista: “As verbas que vém para a Fade ninguém tem
controle; a Fade administra e faz o que quer, contrata como quer, compra do
jeito que quer e ninguém tem controle sobre essas coisas.” No que se refere
a destinacdo de leitos para seguros privados de saude, a coordenadora
geral do Sintufepe afirmou: “A gente vem denunciando a implementagéo
dessa privatizagdo que Mozart vem fazendo no HC, principalmente quando
se deu a reforma de dois andares que ficou a disposi¢cdo dos seguros
privados.” (Kétia Telles, entrevista pessoal, 2000).

Na realidade, esses andares ndo chegaram a entrar em operagao,
pois o Ministério Publico ndo permitiu seu funcionamento, considerando
inconstitucional oferecer servigos de atendimento privado em um hospital
publico. Esse fato também ocorreu em S&o Paulo quando o Ministério
Publico naquele Estado entrou com uma acao contra o Hospital das Clinicas
da Universidade de S&o Paulo (USP), com a mesma alegagdo de
inconstitucionalidade em 1999.

O Tribunal de Justica de S&o Paulo, em agosto de 2001, considerou
dentro da lei a pratica de o HC da USP oferecer hotelaria diferenciada a
pacientes que pagam pelas consultas e com convénios privados de satde.®
Atualmente, encontra-se em tramitagdo no Congresso Nacional um projeto
de lei, de autoria do senador Lucio Alcantara (PSDB-CE), que permite aos
hospitais universitarios reservar 25% de seus leitos para pacientes que
podem pagar pela consulta e para os que tém plano de satde.®®

O sindicato atuou no sentido de mobilizar os servidores do HC e o
restante do pessoal da Universidade por meio de assembléias, reunibes
setoriais, distribuicdo de panfletos, uso de carro de som, notas em jornais
para denunciar o que eles consideravam a privatizagdo do hospital.

Componentes do Sintufepe também se fizeram presentes nos seminarios de

& Justica assegura a HC atendimento privado, Folha de S&o Paulo, 6/9/2001.

66 JUSTICA libera atendimento privado, Folha de S&o Paulo, 6/9/2001. DUPLA porta, Editorial. Folha
de Sé&o Paulo, 26/8/2001. PINOTTI. Saude a venda nos hospitais universitarios,Folha de Sdo Paulo,
20/8/2001.
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divulgagéo do PRO. Tais encontros eram abertos aos servidores do HC e
contavam com um numero consideravel de pessoas, como pode ser

observado no Quadro 6.

Quadro 6

Demonstrativo de Reunides para Implantagdo do PRO-HC/97
Especificacdo N.° de reunites N.° de participantes
Departamentos do CCS 11 107
Departamentos do CCSA 01 10
Unidades do HC 207 967
Nusp 01 08
Total 220 1.092

FONTE: Relatorio de gestdo HC/UFPE (jan. 1996-dez. 1999).

Nos quatro primeiros meses, foram envolvidas 967 pessoas (C.
GUIDO CONSULTORIA, Relatério, jul. 1997). Esses seminarios serviam ao
sindicato como um espaco importante para o exercicio da critica ao PRO.
Tentavam, assim, contrapor-se as idéias do PRO associandoas a Reforma
do Aparelho do Estado promovida pelo governo federal para granjear

seguidores. Em entrevista, o consultor expressou:

As resisténcias eram objetivas (...); panfletos expondo os fatos e
em todas as reunifes que faziamos sempre tinha um lider sindical.
Mas quase sempre no embate entre ele e os proprios funcionarios,
ele ndo se mantinha. Porque eles [o sindicato] vinham com uma
discussao na linha politica (...) e n6s estavamos discutindo em
outras camadas (...) Como eles nédo tinham, claro, proposi¢des
objetivas para discutir em outras camadas, ficavam somente na
discusséo politica (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).

Segundo Frederico Ribeiro (entrevista pessoal), “o sindicato era o
que mais batia; ‘isso vai ser privatizado e tal’ (...) nés vivemos uma época de
turbuléncia no processo de mudanga...”.

N&o obstante o esfor¢o da representagéo sindical em construir uma
mobilizagdo contra o PRO, ndo conseguiu arregimentar um ndmero

expressivo de pessoas. Porque, em primeiro lugar, havia por parte dos
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servidores técnico-administrativos do HC uma simpatia pelo projeto;
segundo, o PRO acenava para possiveis ganhos financeiros; terceiro, havia
efetivamente o interesse em fazer com que o HC funcionasse melhor, que
isso se traduzisse em melhores condi¢gdes de trabalho. Quanto ao assunto,

Lenilson Santana disse:

Tivemos muita dificuldade, porque sempre que buscavamos
construir alguma mobilizagdo entre os servidores, a Direcéo
do hospital marcava uma atividade no mesmo horario e as
reunides do sindicato ficavam muito esvaziadas (...). Fizemos
assembléias no HC, algumas reunides setoriais com o0s
trabalhadores do HC. Algumas delas tiveram muita gente,
outras nem tanto. Fizemos um café da manh&, onde
discutimos com os usuarios as transformagdes (...). Nao
conseguimos promover uma paralisacdo no HC, porque
também havia a simpatia pelo projeto; agora é que o pessoal
esta desiludido. E muito comum chegarmos aos setores e as
pessoas conversarem com a gente trabalhando, porque estéo
ganhando produtividade, (...). Agora, de que forma ganham
esse salario, as pessoas nédo dizem de jeito nenhum (...) E
muito comum ver nos setores por onde passamos pessoas
ganhando saléario paralelo ao da Universidade. Agora, a forma
gue se utiliza para pagar esse salario paralelo, ndo sei
(entrevista pessoal, 2000).

O movimento sindical ndo conseguiu impedir a implementagéo do
PRO; ndo era, naquele momento, um ator com poder de veto. O PRO
acenava com vantagens pecuniarias e com a perspectiva de melhoria das
condi¢cdes de trabalho, obtendo assim a cooperacdo dos servidores do HC
ao mesmo tempo em que neutralizava a argumentagdo e a agao das
liderangas sindicais.

Um importante ndcleo de resisténcia localizava-se entre o0s
professores do Centro de Ciéncias da Saude (CCS), especificamente dos
departamentos das Ciéncias Médicas. Como visto anteriormente, o proprio
diretor do centro j& havia manifestado sua posicdo contraria ao PRO. O

trecho a seguir exprime com nitidez essa postura recalcitrante:

O HC é um hospital dentro do Centro de Ensino. Ora, o Centro
de Ensino disputa com a Dire¢do do hospital o poder. Entdo o
centro chegou a expressar formalmente toda espécie de
resisténcia, proibindo as unidades de assinar qualquer tipo de
documento e resistindo a transicdo enquanto néo
compreendesse a transi¢cdo. Quando compreendeu, resistiu
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por outros motivos. O segundo foco de resisténcia grande é a
resisténcia dos master, a resisténcia dos grandes nomes da
escola que defendiam espacgos técnicos, espagos conceituais
e espacos fisicos. Entao, eles eram donos de parte do HC. Ou
seja, o HC era um grande oligopolio, onde grandes nomes
detinham andares, e dominavam, ensinavam e atendiam
guando queriam (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).

As mudancas propostas pelo PRO afetavam fundamentalmente a
area de ensino, com fortes repercussbes na relacdo entre ensino e
assisténcia. Pois o conceito de Unidade Funcional exigia maior participagéo
dos professores, além de que eles teriam de definir metas de ensino e
assisténcia com uma equipe multiprofissional da UF. Como se pode

observar no relato abaixo, a participagéo docente néo foi significativa:

O mais interessante € que a participacdo dos técnicos do
hospital foi bem maior do que a dos docentes. [Inclusive] a
mudanc¢a de administracdo mexia basicamente com o0s
professores (Amaro Medeiros, entrevista pessoal, 2001).

A relacgdo entre os professores e o HC ndo é bem definida. Segundo
Gurgel Junior (1999), a nao-participacdo dos professores nas atividades
hospitalares constitui um problema comum & maioria dos hospitais

universitarios. Gurgel Junior, em entrevista, expressou:

Esse € um problema de todos os hospitais universitarios em
gue os professores pensam que ndo tém de trabalhar no
hospital, eles tém de dar aula. Toda vez que vocé imagina
discutir as possibilidades de os professores assumirem o HC,
ha umaresisténcia. O professor, na maioria das vezes, néo se
envolve operacionalmente com o hospital, salvo algumas
excecdes, que sdo os professores que tocam a pesquisa, dao
aulas e se responsabilizam pelo hospital; boa parte deles faz
do hospital um espago de pratica académica muito
distanciada; ele vai |4 dar aula (...), mas ndo é como em
alguns setores em que tudo passa pelo departamento. Alguns
departamentos sdo muito fortes nesse sentido, a maioria ndo
€. O professor ndo se aproxima do trabalho do hospital, ele o
usa apenas para demonstrar, em aula préatica, como é que se
faz o atendimento ou procedimentos (...) Alguns grupos estéo
dentro do HC ha muitos anos, tém residéncia forte (residéncia
de que eu falo é o programa de pds-graduacgao); esses
atuaram no comeco, depois o PRO foi perdendo aquela forga
e fiou somente um convénio de flexibilizagéo....



189

Os percalgos enfrentados pelo HC vé@o além da questdo do néo-
envolvimento dos professores com a operacionalizagdo do hospital.
Verificou-se ainda que existe também uma resisténcia ao préprio
funcionamento do hospital. Essa resisténcia Gurgel Junior (1999) definiu
como resisténcia passiva. O termo mais préximo ao fenédmeno, que melhor o
qualifica e define, & o de resisténcia silenciosa. A passividade é um estado
de apatia e indiferengca. O fato em tela ndo se resume apenas a um
comportamento ndo cooperativo, mas aponta para agdo contraria, porém
sem ser verbalizada, mas materializada no boicote deliberado e sistemético.

A passagem que segue evidencia esse aspecto:

Havia algumas unidades aqui onde apesar de ter o cargo
de chefe do servico, o professor ndo aparecia no hospital; era
importante para o curriculo dele ser chamado de chefe da
disciplina tal, mas ele ndo dava absolutamente nada. Houve
conflitos declarados e os ndo declarados em que simplesmente
nao faz, boicota, puxa [o tapete], e diz para a secretaria: “Qualquer
documento que chegar ndo dé a ninguém, deixe ai na gaveta;
guando eu vier na proxima semana, eu vejo”. Mandavamos para la
os agendamentos das reunifes, os relatérios das discussoes, e
guando perguntavamos trés dias depois a s liderangas, que era o
pessoal que estava efetivamente levando, eles respondiam: vocés
ndo mandaram, ndo recebi. Estava guardado na mesa do chefe,
porque ele tinha de ler primeiro do que aquele grupo que estava
participando. Tinha os lideres que estavam participando mesmo
sem estar a favor, sendo contra; ndo era um contra declarado,
estavam participando e depois saiam daquilo ali; vamos detonar,
vamos boicotar que isso aqui ndo vai dar certo. Eram o0s
sabotadores (Lucia R. do Nascimento, entrevista pessoal, 2001).

Essa situacao é ratificada por Gurgel Janior que afirma:

... alguns professores faziam resisténcia a qualquer coisa.
Existe um conjunto de pessoas que trabalha no HC que, a
meu ver, ndo quer que o HC funcione, porque tem suas
atividades fora. (...) porque em reunides em que se tentava
colocar mesmo uma proposta flexibilizada para o HC
funcionar, havia resisténcia ao funcionamento do HC, nao
era a proposta, era ao funcionamento de qualquer forma, de
qualquer maneira. Nao é o profissional técnico-
administrativo, é o professor, aquele pessoal que atua s6
nos departamentos, os professores que tém por lei o direito
de atuar em dois empregos ou atuar muito fortemente na
iniciativa privada. Alguns desses ndo atuam no hospital, ndo
tém o hospital [HC] como seu espaco de pratica mais
importante e ndo valorizam isso. Esses eram mais
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resistentes, muito antes do PRO (Gurgel Janior, entrevista
pessoal, 2001).

Conforme dito anteriormente, o conceito de unidade funcional
implicava modificag&o na relagéo ensino/assisténcia. Cada unidade funcional
deveria estabelecer suas metas de ensino, pesquisa e assisténcia
coletivamente no interior da equipe multiprofissional, ou seja, deveria haver
uma decisdo colegiada sobre esses pontos. Parte do corpo docente reagiu,
nao aceitava aquilo que, na visdo dos docentes, era uma intromissdo na
atividade da docéncia. O depoimento de Frederico Ribeiro ajuda na

compreensao do conflito:

. isso gerou atrito. [A participacdo dos professores] nao era
obrigatoria, a gente tentava atrair os professores para dentro do
hospital. Como é que era feito? A unidade funcional estabelece
metas para as trés areas: assisténcia, ensino e pesquisa. Eles
dentro da unidade em conjunto; médicos-docentes, médicos nao
docentes, enfermeiras, auxiliares de enfermagem definiriam as
metas para as trés areas. Isso ja era um problema, porque o
ensino teria de ser discutido com pessoas que ndo eram docentes.
Mas ndo ha ensino se vocé nao tiver uma enfermeira, um auxiliar
de enfermagem. Entdo, isso gerou um problema com relacdo ao
ensino porque teria de mexer numa série de estruturas que ja ndo
€ da nossa competéncia. (...) e ainda os professores que tém de
definir isso com a equipe...

O relato acima desvela a caracteristica marcante do que foi o PRO:
a informalidade e espontaneidade. Nao obstante néo ter havido alteragéo da
natureza juridica, o PRO propunha uma mudanga radical no modelo
organizacional e operacional do HC consubstanciada na substituicdo da
estrutura de servigos por unidades funcionais.

Ao longo dos seus trés anos de existéncia, o PRO néo foi
homologado pelas instancias competentes da Universidade (GURGEL
JUNIOR, 1999). Do ponto de vista formal-legal, ele ndo existia. Importante
frisar que a adesdo dos professores ao novo modelo era espontanea. “A
relac@o do professor com cada Unidade Funcional é definida e referendada
por ele mesmo, ndo cabendo & Equipe Multidisciplinar de Lideranca qualquer
reparo a opcao do professor” (UFPE/HC, 1997, p. 5152). A coexisténcia

entre a estrutura formal do hospital e a informalidade do novo modelo
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desencadeou diversos atritos e embates entre os chefes de servigo e as
equipes de lideranca. “Teve o conflito das chefias dos servicos com as
unidades funcionais. Era muito dificil para um chefe dividir a chefia dele com
outras pessoas...” (Frederico Ribeiro, entrevista pessoal, 2001). Conforme
observou Gurgel Junior (1999, p. 86), as “equipes de lideranca” foram
“questionadas com frequéncia pelos professores quanto a sua legalidade”.
Mudanga sem confronto, os formuladores do PRO reeditavam desse
modo a velha férmula da politica brasileira: a convivéncia entre o velho e o
novo, conforme demonstrado por Nogueira (1998) no capitulo 3 desta
dissertacdo. “Moderou-se assim a mudancga, que ndo conseguiu se
radicalizar” (NOGUEIRA, 1998, p. 12). O PRO foi uma aposta na
possibilidade de uma transigéo espontéanea da estrutura vigente para a nova.
O depoimento do consultor, reproduzido de Gurgel Junior, sintetiza essa

concepcao:

A idéia é criar um momento de transicdo que seja acompanhado
com muita tranquilidade e naturalidade, que de fato o modelo novo
s6 se impOe com a retirada do velho (...) Basta que o modelo novo
nao afronte as autoridades. Entéo (...) quem é poder nao deve ser
tirado. Estamos fazendo, incluindo mais pessoas no processo
decisorio, ndo tem que excluir o chefe do servigo, ndo precisa
desmoraliza-lo, destitui-lo. O chefe do servico é um elemento
basico da equipe multidisciplinar de lideranca e talvez a propria
lideranca da equipe multidisciplinar (...) ndo vai ser uma nomeagéao
do ponto do vista formal, a pactuagdo vai gerar isso (Gurgel
Janior, 1999, p. 93).

A burocracia pode ser sintetizada como um sistema estruturado
segundo um conjunto de regras e normas rigidas formalmente definidas,
centralizadas e com varios niveis hierarquicos. O excesso de formalismo e o
controle seriam seus principais defeitos. Um dos pressupostos do PRO era o
da inadequacdo do modelo burocrético & atual realidade das organizacdes.
Ao preconizar uma organizagdo com menos normas e regras formais e mais
agilidade no desempenho de suas fun¢gbes, o PRO confundiu os vicios e
defeitos da burocracia com auséncia de regras, apostou na espontaneidade
e na informalidade como vetores da transformacdo. Acreditou-se que o

instituinte (as unidades funcionais), mesmo sem negar as regras e as
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normas existentes, poderia assimilar e transformar o instituido (os servigos e
suas chefias).®” O processo de mudanca assentou-se no voluntarismo,
sintetizado, com bastante propriedade, por Frederico Ribeiro (entrevista
pessoal) na seguinte frase: “Jogou-se um modelo lindo, maravilhoso e
esperou-se que as pessoas se apaixonassem pelo modelo, e elas, por livre e
espontanea vontade, batalhassem para o modelo funcionar”.

E importante frisar que a Direcdo do HC, a consultoria e os
coordenadores elaboraram uma proposta de regimento interno para o
hospital, mas nunca chegou a ser discutida pela Procuradoria. A
Procuradoria ndo emitiu sequer um parecer ou mesmo um simples
comentario. O fato é que a proposta de regimento ndo entrou na pauta da

Reitoria. O trecho abaixo indica isso:

Esta ai um regimento que foi escrito e idealizado para uma
apreciacdo, e até hoje ndo teve retorno da Procuradoria. Ele
[regimento] ndo existe de direito, ndo é discutido, ndo é colocado
em pauta (Lucia R. do Nascimento, entrevista pessoal, 2001).

Na realidade, a hipétese anunciada pelo consultor ndo pdde ser
efetivamente testada. Em dezembro de 1999, o reitor da UFPE, professor
Mozart Neves Ramos, instituiu a Diretoria de Controladoria no HC e nomeou
para o cargo o professor José Francisco Ribeiro Filho. A decisdo de criar
uma Diretoria de Controladoria foi tomada apoOs auditorias realizadas no
almoxarifado do HC, além da verificagdo de inadimpléncia com fornecedores
e a descontinuidade das ac¢des de Recursos Humanos (UFPE/HC/Diretoria
de Controladoria, 2000).

Esse ato administrativo, na realidade, representou uma intervengao
no HC, mudou de maneira significativa a trajetéria do PRO, ou melhor,

representou seu golpe de morte. Conforme depoimento abaixo:

Até dezembro de 1999 vinhamos implementando o PRO de uma
forma gradativa. Durante o ano de 2000 houve algumas altera¢des
na politica do hospital, na forma de administracdo do hospital.
Houve a cria¢cdo de um setor, que se chamou de Controladoria,

0 professor Aécio Gomes de Matos que chamou a atengdo para a relagdo entre o instituinte e o
instituido.
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qguer dizer, foi uma traducdo malfeita da palavra inglesa de
controller. (...) a controladoria tentou ser a superintendéncia do
hospital e administrar o hospital. E assim teve um impasse politico
dentro da Direcdo do HC, e isso levou todo o ano 2000 sendo
resolvido e bloqueou o desenvolvimento e a implantacdo do PRO
(Amaro Medeiros, entrevista pessoal, 2001).

Nao é objeto desta dissertacdo discutir as razdes da criagdo da
Diretoria de Controladoria e suas consequéncias. Mas um breve relato dos
fatos faz-se necessario. Em novembro de 2000, o controlador e sua equipe
(coordenador de Material, coordenador de Informatica, coordenador de
Apoio Administrativo, coordenador de Or¢camento e Financas, coordenador
de Recursos Humanos) entregaram relatério do periodo de dezembro de
1999 a novembro de 2000, a0 mesmo tempo em que colocavam 0s cargos a
disposicao do reitor. Tal fato desencadeou uma séria crise no HC.

Em nota publica, as entidades sindicais (Adufepe e Sintufepe)
ofereceram representagdo ao Ministério Publico Federal, bem como
apresentaram denuncia ao Tribunal de Contas da Unido. No inicio do ano
2001, nova Diretoria foi empossada no HC.

Por fim, cabe ressaltar que, apesar do término do Programa de
Renovacao Organizacional, o HC mantém no seu site na internet a
denominagéo de unidades funcionais. Mais uma vez, o velho e 0 novo
juntos; mantém-se a nomenclatura que representa modernidade, mas é

retirado todo o seu conteudo transformador.

5.5 Conclusdes

Ao longo do capitulo, procurou-se analisar e interpretar os principais
aspectos envolvidos na tentativa de promover uma mudanga institucional do
Hospital das Clinicas da UFPE. Seguindo o delineamento do capitulo
anterior, nesta se¢éo serdo realcadas as caracteristicas mais importantes do
fendmeno estudado no presente capitulo.

O PRO-HC propunha uma modificacdo radical na dinamica do
funcionamento do HC, com implicagbes no relacionamento entre docentes e

0 hospital. Todavia, o processo foi montado sem uma base formal, isto &,
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ndo houve uma institucionalizacdo do processo. A l6gica do PRO-HC estava
baseada em uma adesdo voluntaria dos individuos, notadamente
professores.

O PRO confundiu critica a burocracia com auséncia de normas e
regras bem definidas. O programa acenava com possiveis ganhos
expressos em aumentos salariais na forma de pagamento de produtividade,
gue, pelo que a pesquisa supde, ndo chegaram a ser pagos. Por outro lado,
a Diregcdo do hospital ndo tinha capacidade de enforcement, ou seja, nao
tinha como fazer cumprir as orientagdes preconizadas pelo PRO-HC.

Os chefes de servico do HC sdo os professores, chefes das
disciplinas, que, por sua vez, sédo ligados aos departamentos do CCS, nao
devendo subordinacdo hierarquica a Direcdo do HC. O Diretor do CCS
colocou-se em oposigdo ao PRO, sendo um importante p6lo de resisténcia a
sua implementacéao.

O movimento sindical foi outro pdlo de resisténcia ao PRO, mas sem
a forga suficiente capaz de paralisa-lo. A atuacéo dos sindicatos deu-se pela
participacdo de alguns de seus membros em reunides de divulgagéo do
programa, e distribuicdo de panfletos entre outras formas de critica, sem, no
entanto, obstruir a implementacao do programa.

Embora tenha havido um amplo processo de divulgacdo das idéias
do Programa, este foi elaborado de maneira restrita a Diretoria, gerando
suspeitas e desconfianga na comunidade universitaria, sobretudo por ter
atrelado as propostas do PRO as idéias de Organizag&o Social, que naquele
momento eram fortemente rejeitadas, se ndo por todos, mas pela maioria
dos servidores publicos federais.

As medidas preconizadas pelo PRO-HC enfatizaram a adog&o de
solu¢cdes de mercado por meio do chamado empreendedorismo publico,
como forma de equacionar os problemas e incrementar a capacidade de
arrecadar receita extra-orcamentaria, sem dispor de base legal para
implanta-las. A interdi¢cdo pelo Ministério Publico de dois andares que seriam
destinados aos convénios privados confirma a falta de base legal das

propostas.
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6

COMPARANDO DUAS ORGANIZACOES SOB MUDANCA
INSTITUCIONAL

6.1 Introducéo

ApGs reconstituir e explicar a trajetéria da Fundacao Joaquim Nabuco
e do Hospital das Clinicas da UFPE, no presente capitulo, serdo retomados
0s conceitos e categorias analiticas discutidos no capitulo 2 com a finalidade
de proceder a analise comparada dessas organizagbes. O esforco €
identificar e apresentar as similitudes e dessemelhancas nos processos de
mudanca institucional levado a cabo em cada uma delas, & luz de sua
natureza, apoiando-se na estrutura de incentivos subjacente a natureza das
organizagbes, bem como discutir os mecanismos de reacdo prevalecente
nos processos de mudanga institucional.

Convém, antes, introduzir dois quadros comparativos das
organizagbes a fim de ilustrar a explanagcdo. O Quadro 7 refere-se aos
atributos das organizagbes: tamanho; posicionamento na estrutura da
administracdo publica federal, funcao/propdésito; ambiente institucional,
estrutura organizacional (fragmentada ou n&o); carater da atividade; nivel de
autonomia profissional; sentido do tracionamento organizacional; e processo
decisorio.

No Quadro 8, sdo apresentados os principais atributos do processo
de mudanca institucional: mecanismo de reacgdo prevalecente; incentivo
ofertado pelos dirigentes; grau de formalizag&o/institucionalizagdo do
processo de mudanga; orientagdo ou o0 sentido da mudanga,;
presenca/auséncia de lealdade; perspectiva da mudancga; posicionamento
das entidades representativas dos servidores; percepcao de sobrevivéncia

da organizagéo; linhas de hierarquia e subordinacéo existentes.
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Importante advertir que a explanacdo ndo segue a ordem presente
nos quadros abaixo. Estes servem como recurso didatico-metodolégico para
diferenciar as organizacgdes estudadas em termos de alguns se seus tragos
distintivos, ou melhor, de sua natureza, facilitando a compreensdo do

processo e da prépria explicacdo do fendmeno.
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Quadro 7
Atributos das Or ganizagoes
ATRIBUTOS FUNDAJ HC/UFPE
Tamanho (porte) da M édio (menos de 500 Grande (mais de 1.000
organizagéo servidores) funcionarios)
Funcao/Propdésito Pesqwaasoua}, Promocao Ensino e assisténcia a salide
e Preservacéo cultural

Posicionamento na
administragéo publica
federal

Orggo singular einsular

Parte do sistema federal de
ensino superior edaredede
hospitais universitarios

Ambiente institucional Instavel Estavel
Car ater da atividade Diversificacdo Especializacdo

Estrutura organizacional N&o fragmentada Fragmentada

Autonomia profissional Média M uito elevada

Sentido do tracionamento
organizacional

Tracgdo para 0s gerentes
das divisdes (I nstitutos)

Tracdo para profissonalizar
(nlcleo operacional)

Processo decisorio

Centralizado nas geréncias
dos I nstitutos (de cima
para baixo)

Descentralizado da base da
organizacao (de baixo para
cima)

FONTE: eaboracéo do autor

Quadro 8

Atributos do Processo de Mudanga institucional por Organizagdo

ATRIBUTOS

FUNDAJ

HC/UFPE

Per cepcao de sobrevivéncia

Ameaca de extingdo

Continuidade

Formalizacdo/ingtitucionalizacdo
do processo

Alta formalizacéo

Baixa formalizagéo ou
inexisténcia
(informalidade)

Principal incentivo ofertado
pelosdirigentes

Seguranca de
continuidade

Ganho salarial
(monetério)

Aspecto predominante no

Consenso (inimigo

Descaso e desconfianca

processo de mudanga comum)
M ecanismo de reacdo Voz Saida e Voz
Presenca/auséncia de lealdade Presenca de lealdade Auséncia de lealdade
Expect_anya d_a mudanca Reduzida Elevada
institucional
Orientacdo das mudancas Novas fontes dereceitas Novas fontes dereceitas
Per spectiva da mudanca Preservacéo Transformagao

Linhasde hierarquiae
subordinagdo

Claras e bem definidas

Dubiedade e ambigtidade

Posicdo das entidades
representativas dos servidores

Aliado da Diregdo

Forte oposicédo

FONTE: elaborac¢éo do autor
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6.2 A Natureza das Organizacdes

A partir da tipologia aduzida no capitulo 2, qual a natureza de cada uma
das organizacdes em analise? Organizag6es hospitalares, como no caso do
Hospital das Clinicas, enquadram-se no tipo ideal de Organizacéo
Profissional ou Burocracia Profissional. A Fundaj, por sua vez, experimentou
na sua fase inicial a Estrutura Simples sob a lideranga carismatica de
Gilberto Freyre. No segundo momento, periodo da consolidagcdo da Fundaj
como um instituto de pesquisa, com caracteristicas que a aproximava de
uma Organizacao Profissional, hoje, sua natureza organizacional aproxima-
se da Forma Divisionalizada. Na realidade, a singularidade da Fundaj a
coloca em uma posi¢cdo de hibridismo organizacional, em que conjuga
elementos da Estrutura Simples, Burocracia Mecanizada, Profissional e
Adhocracia, enfim sua natureza organizacional é caracterizada pela
diversificagéo de atividades.

A Fundagdo Joaquim Nabuco é uma organizagdo geograficamente
dispersa, constituida por seis institutos, cada um desempenhando uma
funcdo especifica, que funcionam de maneira relativamente independente
um dos outros, com uma producdo bastante diversificada, podendo
transformar-se e atuar como organiza¢des autbnomas. Todavia, ndo pode
ser caracterizada como uma estrutura organizacional fragmentada, portanto
diversificacdo ndo implica fragmentacéo organizacional.

Essa questdo de atuacdo autbnoma de todos ou de um dos institutos
emergiu durante os debates sobre o Projeto OS quando da elaboracéo dos
provaveis cenarios a ser enfrentados pela Fundaj na negociagdo com o
governo federal. Um dos cendrios apontava para a absor¢céo das atividades
do Instituto de Pesquisa por uma Organizagdo Social especialmente
concebida para esse fim e, em caso de sucesso, 0s demais institutos seriam
igualmente absorvidos pela nova entidade. Vale ressaltar que o préprio
relatério da Fundaj reconhece que essa proposta poderia resultar no

desmembramento do INPSO do restante da instituicéo.
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A possibilidade de os atuais institutos se desvincularem da Fundaj

também veio & tona em algumas entrevistas, como no depoimento, de

Joanildo Burity:

. especulo que se a Escola de Governo num determinado
momento resolver se descolar da Fundacao, seria uma instituicéo
gue poderia funcionar perfeitamente dentro dos moldes, se ndo da
0OS, talvez das OSCIP, como um centro de treinamento de
servidores publicos; de servidores publicos, ndo s6 no sentido
estatal, mas também no sentido ndo-estatal, no sentido de terceiro
setor.

A visdo da organizagcdo como um grande bloco monolitico & beira do
abismo, que pode a qualquer momento cair e transformar-se em diversos
pedagos, evidentemente menores, é a metafora utilizada por Mintzberg
(1995) para ilustrar o caso da Forma Divisionalizada, que se encaixa como
uma luva no exemplo da Fundaj.

A tarefa de harmonizar, de manter os institutos unidos formando uma
Unica organizacdo é exercida pela Superintendéncia de Planejamento e
Administragcdo (Supad), que desempenha o papel de escritorio central. Cabe
a ela exercer o controle centralizado das fungbes de Recursos Humanos,
Planejamento, Orcamento e Finangas, Seguranca e Patrimonio e
Informatica. Por intermédio de suas unidades, a Supad realiza as atividades
de planejamento, elaboracdo e execugdo orcamentéria, alocacdo de
recursos financeiros para os institutos, movimentagdo de pessoal entre
outras funcdes. Tal fato confere a Supad relevancia, poder e legitimidade
para cingir a estrutura da Fundacéo.

Se a Supad consegue o liame dos institutos por meio de recursos
administrativo-institucionais, o outro elemento que garante o amalgama da
Fundaj é dado pela propria Presidéncia na figura de seu lider, Fernando de
Melo Freyre. Como dito no capitulo 4, o presidente na Fundaj encontra-se no
cargo desde 1971, sendo, por conseguinte, um elemento importante na
andlise.

O fato de ser filho do fundador da instituicdo e estar ha tantos anos a
frente da Fundaj garante a Fernando Freyre uma posi¢céo de destaque, néo

somente dentro da Fundaj, mas também no cenario politico estadual. Ele é
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sempre definido como detentor de grande habilidade politica e de gestéo,
quer pelos aliados, quer pelos opositores. Na se¢do sobre os incentivos,
essa discusséo sera retomada.

Dois outros fatores contribuem para que a diversificagdo da Fundaj n&o
a transforme em uma organizagdo fragmentada. Primeiro, a Forma
Divisionalizada incorpora caracteristicas da Burocracia Mecanizada, apesar
de os institutos terem uma tendéncia para outra natureza organizacional.
Tenta-se, assim, estabelecer critérios de controle similares para o0s
diferentes institutos. O segundo fator refere-se aos tipos de profissionais e a
autonomia a eles conferida. Dada a diversidade de atividades, na Fundacéo
Joaquim Nabuco trabalha um conjunto de diferentes profissionais:
pesquisadores, restauradores, advogados, administradores, historiadores
entre outros. Embora esses profissionais tenham autonomia no exercicio das
suas atividades, nem um deles possui 0 grau de autonomia conferido aos
médicos. Os advogados e pesquisadores constituem uma excecao, porém
sem a mesma dimenséo dos médicos.

O Hospital das Clinicas da UFPE, embora funcione em um Unico
prédio, onde os profissionais compartilham das mesmas instalagfes e de
uma mesma gama de servicos, €& uma organizacdo fragmentada,
simbolizada por seus membros como um “sistema de capitanias
hereditarias” ou um conjunto de “feudos”, para empregar os termos dos
proprios entrevistados. “Como uma organizacdo Unica, o Hospital das
Clinicas, de fato, ndo existia” (Carlos Guido, entrevista pessoal).

A fragmentacg&o organizacional observada no HC/UFPE, antes de ser
uma anomalia, um aspecto patolégico da organizagdo, é um trago
constitutivo da organizagéo profissional, em que a organizacdo hospitalar é o
exemplo que melhor expressa essa caracteristica. A fragmentacdo é
decorrente da especializagdo; quanto maior o grau de especializagdo dos
profissionais maior a fragmentagdo. Na organizacdo hospitalar, a
especializagdo é outra questdo que emerge com impressionante forca. Em
funcdo do desenvolvimento tecnoldgico e dos novos procedimentos, a
especializagdo é cada vez maior, gerando outros e maiores problemas de

coordenagao.
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Outro aspecto assaz importante que contribui para a fragmentacéo da
organizacdo hospitalar € a elevada autonomia profissional dos médicos.
Conforme j& assinalado por Freidson (1998) no capitulo 2, o grau de arbitrio
dos médicos no exercicio profissional estad acima de qualquer outra
profisséo. Essa autonomia garante ao médico um grande controle sobre seu
trabalho, podendo desempenhar suas func¢des quase que de maneira
independente de seus colegas. A independéncia no exercicio das atividades
diarias de trabalho significa trabalho solitario. Nao obstante a assisténcia a
saude envolver outros profissionais, o trabalho do profissional médico s6
pode ser revisto ou contestado pelos seus pares, mas isso ndo € algo
recorrente.

A fragmentacao também decorre do fato de os médicos permanecerem
pouco tempo nos hospitais. Médicos e professores tém a prerrogativa legal
de ter mais de um emprego. No HC, todos os médicos e professores de
Medicina tém, no minimo, um segundo emprego, e alguns atuam fortemente
na iniciativa privada. Como pode ser visto no depoimento do diretor-

superintendente:

(...) quase a totalidade das pessoas aqui tem outro
emprego. Médicos tém 2 ou 3 empregos, e também
trabalham na iniciativa privada de uma forma ou de outra,
seja através de convénio, seja através do que for. (...)
praticamente a totalidade [dos médicos e professores] tem
atividades extras a Universidade, ao hospital universitario.
Quer dizer, ndo se pode contar do ponto de vista de um
grupo, vocé comparar um grupo com o outro, o grupo [dos
que tém apenas um emprego] € inexistente (Marcello
Silveira, entrevista pessoal, 2001).

Outra caracteristica decorrente da natureza da organizagdo refere-se
ao processo de tomada de decisdo sobre o trabalho a ser realizado. Nas
Burocracias Profissionais, o0s profissionais tracionam a estrutura da
organizacao para si, isto é, dada a autonomia profissional dos executores,
uma grande quantidade de poder sobre a execucéo do trabalho permanece
na base da organizacdo (MINTZBERG, 1995).

Nesse contexto €& que se pode falar que s&o organizacdes

descentralizadas e democréticas ou, segundo a definicdo de Cohen, March e
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Olsen (1972), anarquias organizadas. Mintzberg (1995), contudo, adverte
que a descentralizagdo e o espirito democratico ndo sdo generalizados, mas
restritos aos profissionais. No caso de hospitais, 0 ambiente democratico e
descentralizado €, em larga medida, uma exclusividade médica. As outras
profissdes ndo gozam do mesmo prestigio e influéncia quanto os médicos.

Em organizagdes hospitalares, enfatizando o caso do HC, professores
de Medicina e médicos sdo os principais atores do processo de tomada de
decisdo no que se refere ao tratamento dos pacientes; sdo deles a ultima
palavra. O PRO introduzia uma modificacdo nessa relagao. A perspectiva do
PRO era de ampliagéo da participagdo dos outros profissionais por meio da
formacdo das Unidades Funcionais. O trabalho passaria a ser resultado do
esforco de uma equipe, que estabeleceria metas para as areas de ensino,
pesquisa e assisténcia.

A fragmentagdo organizacional presente no HC pode ser apreendida
pelo conceito de clivagem profissional. Essa se apresenta como uma
caracteristica inerente a profissdo meédica. Nesse sentido, a clivagem
profissional configura-se uma variavel explicativa para se entender a
segmentacgao profissional no interior do HC entre dois grupos: servidores e
médicos. A fragmentacado geral do HC e dos préprios médicos se expressa
em problemas de agao coletiva no interior de organizagdes profissionais em
reforma (mudanca institucional).

Na secdo seguinte, analisar-se-4 0s mecanismos de reacao
dominantes em cada uma das organizagfes em tela. O trago marcante é que
0 emprego da Saida e da Voz também apresenta um padrdo préprio que

pode ser explicado segundo a natureza da organizagao.

6.3 Mudancas institucionais: saida, voz e lealdade em organiza¢cdes sob
reforma

No Hospital das Clinicas, houve o estabelecimento de dois padrdes
bastante distintos de reagdo: tanto a voz quanto a saida foram empregadas.
Vale assinalar que cada mecanismo de reagdo pode ser associado ou
diferenciado por segmentos bem nitidos de funcionarios do HC. Enquanto a

voz foi o mecanismo largamente utilizado pelos servidores técnico-
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administrativos, a saida mostrou-se dominante entre os professores e
médicos.

Na Fundag&o Joaquim Nabuco, a voz colocou-se como a opgéao de
reacdo. O interessante é que a voz ndo foi empregada como um instrumento
de protesto, mas de negociagdo, como instrumento eficaz de uma estratégia
de sobrevivéncia institucional.

Os servidores técnico-administrativos do HC/UFPE recorreram ao uso
da voz para manifestar sua oposi¢do as propostas de mudanca institucional
contidas no PRO; os tradicionais métodos de protestos, tais como
panfletagem, uso de carro de som, assembléias entre outras formas de
manifestagéo foram empregados.

Contudo, o emprego da voz ndo se mostrou eficaz na acao de impedir
a implementacdo do PRO. Uma parte significativa dos servidores apoiou a
iniciativa reformista do PRO. A voz dos lideres sindicais ndo produziu eco
suficiente para mobilizar os servidores contra o Programa de Renovagao
Organizacional.

Interessante é que o PRO aponta para uma nova reparticdo do poder
no interior do hospital, com ganhos indiscutiveis para o conjunto dos
servidores. A criagdo das Unidades Funcionais, ponto-chave da proposta,
apontava para uma ampliacdo na participacdo de outros segmentos
(enfermeiras, nutricionistas, assistentes sociais) no processo de tomada de
deciséo das atividades cotidianas do hospital.

A desconfianga quanto ao destino do HC (tornar-se uma Organizacao
Social), as razdes politico-ideoldgicas (destinagdo de dois andares do HC
para usuarios que podem pagar ou que tém plano de saude) explicam o uso
da voz por parte dos lideres sindicais e, ao mesmo tempo, explicam seu
fracasso em mobilizar os servidores, uma vez que o PRO acenava com
possibilidades de ganhos concretos para os servidores em um contexto de
congelamento salarial no setor publico.

Como jé foi visto, a voz foi mais empregada pelos servidores técnico-
administrativos, porém ndo o foi exclusividade da categoria. O Conselho
Regional de Medicina de Pernambuco também recorreu a voz em

determinados momentos. A pesquisa detectou trés situacdes bem precisas



205

de uso da voz: em dois editoriais de seu jornal e em uma matéria especial
sobre o HC enfocando, em tom de critica, a questdo do Projeto
Organizagdes Sociais, em que sao entrevistados o diretor-superintendente
do HC, professor Marcello Silveira, e o diretor do Centro de Ciéncias da
Saude, professor Gilson Edmar e Silva. Em entrevista ao Jornal do
Cremepe, o diretor-superintendente do HC admite que o Projeto OS vinha
sendo discutido “amplamente com professores, profissionais da &rea de
saude e estudantes”. J& o diretor do CCS, repete sua critica a uma possivel
transformacdo do HC em Organizacdo Social (JORNAL DO CREMEPE,
1998, p. 4). Essas trés situagBes retratadas foram as Unicas em que a
pesquisa detectou o uso da voz por parte de professores de Medicina e
médicos.

A opcao de saida prevaleceu entre os professores de Medicina e
também entre os médicos. Vale salientar que esses segmentos seriam 0s
mais afetados pela implantagédo do PRO. A saida, nesse contexto, ndo indica
uma retirada fisica do interior da organizacdo, mas a néo-participagéo, o
nao-envolvimento nas discussbes sobre os destinos da organizagéo;
representa a negacdo do exercicio da critica e do debate. A saida nega a
possibilidade do uso da voz, que pode ser compreendido com a
possibilidade de constru¢do de um palco, de um espaco politico, no qual os
atores expdem seus danos ou possiveis danos reais ou imaginarios e tentam
estabelecer uma negociacgéao.

O ndo exercicio da voz — optar pela saida — € um problema detectado
por outras pesquisas sobre mudancas na dinamica de funcionamento de
hospitais publicos. Como informa Cecilio (1997, p. 40), os médicos
simplesmente ignoram essas tentativas e continuam a seguir a rotina com
“uma pratica autbnoma, sem subordinacéo real a nenhuma linha hierarquica,
descomprometida com a equipe e com as diretrizes da organizagao”.

Interessante observar que sao os médicos (professores e nao
professores) os atores mais influentes no interior de uma organizagéo
hospitalar. Os cargos de Dire¢do s&o na sua totalidade exercidos por
médicos (muitas vezes sem a habilidade gerencial necessaria). Sdo eles,

portanto, atores importantes no processo de transformacéo da organizagéo.
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Nao é intencdo desqualificar os demais atores, mas sim pdr em relevo o
papel desempenhado por médicos e professores de Medicina, destacando
como as peculiaridades da profissédo sao elementos capazes de explicar o
fracasso do Programa de Renovacdo Organizacional para além das “boas
intencdes” ou “vontades politicas”.

Segundo a teoria da Saida, Voz e Lealdade, os individuos influentes
tendem a ser os mais leais por desejarem manter essa influéncia e a
lealdade ativa a voz. Contudo, observouse que nas organizacles
profissionais essa hipétese ndo assumiu o formato definido por Hirschman
(1973). Conforme o capitulo 2, a lealdade funciona como um inibidor da
saida. O proprio Hirschman (1973) ressalta que s6 se pode falar em lealdade
guando existem possibilidades de saida. No caso da Burocracia Profissional,
especificamente a organizagdo hospitalar, mesmo quando é atendido o
antecedente da hipotese (exercicio da influéncia e varias saidas), o
consequente, todavia, ndo se faz presente (lealdade).

A explicacdo para o fendmeno localiza-se em trés aspectos que séo
interligados. Primeiro, os padrdes de trabalho e comportamento sdo gerados
fora das organizagdes, nas universidades e entidades que regulamentam o
exercicio da profissdo. Segundo, a questdo da formagdo médica, que
enfatiza o trabalho individual e autbnomo, ndo desenvolvendo nos futuros
profissionais a capacidade para trabalhar em equipes multiprofissionais;
“falta de tradicdo do médico de ‘sentar com a equipe’ e de colocar-se em
uma posicéo horizontalizada com os demais profissionais” (CECiLIO, 1997,
p. 41). Os médicos ndo se sentem como parte de uma equipe. Essa questédo
pode ser atestada pelo depoimento de Lucia R. do Nascimento (entrevista

pessoal, 2001):

... numa plenaria no anfiteatro, ele disse: Eu ndo admito isso, eu
tenho 7 titulos, sou professor-titular, sou chefe, e como vou dividir
essa lideranca com alguém, com uma enfermeira, com outro
médico. N&o estéa certo, esta errado.

Terceiro, as leis que regulamentam o exercicio da Medicina resguardam

0 exercicio autbnomo da profissdo, quando existe a revisdo apenas pelos
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pares, e a possibilidade de varios vinculos empregaticios, passando pouco
tempo nas organizagdes onde atuam. Os lacos de lealdade que estabelecem
€ com os colegas de profissdo, “a organizagdo é quase um incidente”
(MINTZBERG, 1995. p. 208), haja vista poderem exercer a profissdo em
qualquer outra organizagao.

A saida era também alimentada e incentivada pelo fato de né&o-
formalizacdo do processo de mudanga institucional. O PRO no seu documento
norteador expunha que ndo haveria mudanga nas leis ou mesmo nas praticas
administrativas legais no interior do hospital. A Diregdo do HC pretendia
realizar uma transformagéo radical na forma de funcionamento do hospital
sem, no entanto, modificar seu arranjo administrativo-institucional.

Ora, reformas sdo momentos de desinstitucionalizagéo, de mudanca nas
“regras do jogo”, logo, geram incertezas e perplexidades nos atores.®® Nesse
sentido, devem ser processos institucionalizados de maneira que as
incertezas e duvidas sejam diminuidas ou mesmo dissipadas. A criacao de
comissdes formalmente constituidas, com atribuicdes bem definidas e de
representatividade (participagdo de pessoas que gozam de algum tipo de
prestigio no interior da organizagdo ou individuos reconhecidos pela sua
competéncia técnica) sdo elementos que contribuem para a obtencdo da
cooperagdo dos atores envolvidos, ao mesmo tempo em que confere aos
reformadores capacidade de fazer cumprir as novas regras e normas, ou seja,
garantia de enforcement.

Na Fundaj, conforme sugere Hirschman, na auséncia de saida,
prevaleceu a voz, o que se fez de forma notavel. Tanto do ponto de vista
individual quanto institucional, a voz colocou-se como a Unica opg¢do. A
habilidade da Fundaj no uso da voz decorreu da consciéncia de sua
fragilidade institucional.

A voz se apresentou na Fundaj de duas maneiras distintas: a primeira, na
perspectiva institucional quando ela busca a interlocu¢gdo com o Mare e com o
MEC, notadamente o primeiro, para discutir a proposta de Organiza¢ao Social
antes mesmo do langamento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado. Isso era a sinalizacdo de, no minimo, boa vontade ou de certo

& Cf também Melo (1997).
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interesse. Péde-se ver, ao longo do capitulo 4, que a Fundaj demonstrou uma
“simpatia” pelo projeto, acreditando poder retornar a um passado de
estabilidade e progresso perdidos. Quando, porém, avista que a proposta
ameacava de outra maneira a sobrevivéncia da organizagdo como ente
estatal, mantém a interlocucgé&o, pois a opgéo de saida nédo se revelava a mais
indicada.

A criagdo de comissdes também foi um momento de uso da voz. Vale a
pena destacar o papel da segunda comisséo que significou a amplificacdo da
voz dos servidores no sentido de colocar-se contra a proposta de OS, que
naquela fase era também a posi¢cdo dos dirigentes da Fundaj. A0 mesmo
tempo em que sinalizava para o conjunto dos servidores da organizagao que o
Projeto OS néo era o horizonte a ser perseguido, demonstrava ao Mare uma
disposicdo em discutir o projeto no interior do 6rgdo com os servidores. Essa
estratégia mostrou-se correta, e pode ser atestada pela declaracdo de um dos
interlocutores do Mare, que sobre o processo de negociagcdo com a Fundaj
afirmou: “N&o houveram [sic!] atritos, o principal problema parecia ser o
sindical” (Carlos Cristo, entrevista por e-mail, correspondéncia de 14/6/2001).

A voz serviu para construir dois palcos bem demarcados de debates. O
primeiro palco era interno, simbolizado nas comissfes, notadamente a
segunda comissdo, em que o0s atores internos se fizeram ouvir ndo somente
no que se refere ao debate sobre Organizacdo Social, mas também sobre o
proprio modelo de gestdo existente na organizagdo. O relatério da segunda
comissdo é bastante critico com os dirigentes da instituicdo e visualizava
aquele momento como uma oportunidade para realizar uma transformagéo no
modelo de gestdo da Fundacdo sem, entretanto, adotar o modelo de
Organizacgao Social.

A intensidade da voz nessa segunda comisséo, na sua reflexao sobre os
problemas da Fundagdo Joaquim Nabuco, resultou na terceira comisséo,
dessa vez bem menor, e com a tarefa de estudar e propor mudangas. Essa
transicdo, ja expressa no capitulo 4, pode ser interpretada como uma
modulagdo da amplitude da voz. Afastado o perigo de extingdo, ocorre uma
baixa na intensidade da voz, a qual pode ser geradora de desconforto. A

amplificagéo da voz durante a segunda comisséo foi importante na medida em
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gue revelava ao Mare existir uma forte resisténcia interna ao projeto,
resisténcia essa que ndo partia dos dirigentes da Fundaj, mas de seus
servidores. Cabe ressaltar que ndo se estd adotando uma visdo conspiratoria
dos fatos nem que houve uma acdo deliberada por parte dos dirigentes da
Fundaj ao constituir essa comissdo, mas que ela acabou por servir aos
interesses tanto de servidores quanto dos dirigentes.

O segundo palco de operagdes era o espago de atuacdo dos atores
estratégicos externos. O recurso da voz foi utilizado como meio de articulacdo
dos interesses da Fundaj. Ao perceberem os riscos de extingdo que corriam,
abriu-se um canal de negociagdo com o Mare e com o MEC, né&o se limitando
a esses atores, mas contatando-se importantes atores politicos.

Dois aspectos merecem notavel relevo. Primeiro, ndo se pode olvidar que
um importante interlocutor da Fundaj € o atual vice-presidente da Republica,
Marco Maciel, além de outros, como Roberto Magalhéles69 e Joaquim
Francisco (deputado federal)™®. Segundo, outro importante aliado da Fundaj e
ex-dirigente da instituicdo, atual presidente da Fundagdo Roberto Marinho,
Joaquim Falc&o. Esses nomes foram citados para mostrar o arco de aliancas
no qual a Fundaj encontra-se inserida. Ndo € pretensdo desta dissertacéo
analisar a relagdo entre esses atores, mas demonstrar sua existéncia, que

acaba por influenciar no processo de negociagao.

6.4 Incentivos ou promessas?

Mudanca institucional € um problema classico de acéo coletiva. Existe
um problema de acéo coletiva “quando tal acdo é requerida para a producéo
de algo que pode ser formalmente definido como um bem coletivo”

(SANTOS, 1993, p. 39). Com efeito, a implementacdo da mudanca

% Deputado federal em 1995, depois, prefeito do Recife (1996-2000).

0 «Setores ligados a Marco Maciel, Roberto Magalhéaes, (...) sempre tiveram também muito espago na
Fundac&o. Joaquim Francisco, quando venceu as eleicdes para o governo do Estado (1990), sua
equipe de transi¢do ocupou todo um andar da Fundagdo” (Tulio Velho Barreto, entrevista pessoal,
2000).
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institucional é produto da combinacédo dos esfor¢os dos individuos, ou seja,
trata-se de uma acgao cooperativa.

A proposta da reforma gerencial brasileira foi pautada basicamente em
incentivos monetarios, ou melhor, em promessas como se pode divisar no

depoimento de Humberto Martins:

Promessas de promover um melhor desempenho e ganhar
algo com isso no futuro, promessa de ganhar melhor, caso
fosse possivel desenvolver receita propria para bonificar o
desempenho, promessa de ndo ser extinto por inviabilidade
gerencial (entrevista por e-mail, correspondéncia de
20/1/2001).

Notam-se grandes diferengas entre as duas organizagdes em tela.
Enquanto o HC apoiou-se nos incentivos monetérios, a Fundaj obteve a
cooperacgdo com base em incentivos sociais coletivos.

O Programa de Renovagédo Organizacional propunha uma
transformacdo radical na dinamica do funcionamento do HC/UFPE.
Conforme o capitulo 5, a mudanca afetava fortemente os médicos e
professores de Medicina, haja vista que o novo modelo propugnava uma
alteracdo no modelo conceitual e operacional do hospital, o que exigiria néo
apenas maior participagdo, como também nova postura de trabalho:
deveriam fazer parte de uma equipe multiprofissional. A passagem abaixo da
a dimenséo dos desafios do PRO.

... eu nuncatinha encontrado na minha vida de consultor, 30 anos
de organizacdo, distancias tdo grandes dentro de uma
organizacdo. Nem grandes executivos e seus funcionarios eram
como aqueles luminares [professores de Medicina]; as enfermeiras
e o0 resto nem existiam para eles, quer dizer, eles ndo viam os
outros profissionais. Um minimo de educacéo, de postura na fala

ou na relagdo humana néo existia; era aos berros, aos gritos que
eles se relacionavam... (Carlos Guido, entrevista pessoal, 2001).

O HC apostou fortemente nos incentivos financeiros para obter a
cooperacado dos seus membros na implementagcdo do PRO. Acenava com o
pagamento de produtividade aos servidores do HC. Além desses incentivos,
estava posto também maior participacdo dos funcionarios nas definicdes das

acOes cotidianas do hospital, o que significava ndo apenas uma melhoria
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das condi¢cdes de trabalho, mas o préprio enriquecimento do trabalho,
sinalizava, assim, para propiciar maior satisfagéo no trabalho.

A criagdo das Unidades Funcionais apontava para a formacgéo de
equipes de trabalho que definiram coletivamente seus objetivos e metas
para ensino, pesquisa e assisténcia; valorizava-se, assim, 0S outros
profissionais de saude, além dos médicos. Qual a estrutura de incentivos
definida para se obter a cooperacdo dos professores de Medicina e dos
médicos?

O PRO acenou com importantes incentivos para a maioria dos
funcionarios do HC: aumento salarial via aumento de produtividade e maior
envolvimento nas atividades da organizacao. Freidson (1998), no capitulo 2,
alertava para a questdo da adequacédo dos tipos de incentivos segundo a
natureza do trabalho. Sem olvidar a importancia dos incentivos materiais em
organizagbes profissionais, eles ndo podem ser empregados com
exclusividade.

Analisando o PRO, néo se percebe a existéncia de incentivos sociais
individuais (seletivos) ou coletivos no sentido de engendrar um esforgo
cooperativo por parte dos mais atingidos: professores e médicos. A
estratégia do PRO estava baseada na adesédo voluntaria dos professores;
ndo seria racional, da parte deles, modificar sua conduta em funcdo de um
possivel ganho coletivo.

Segundo Olson (1999, p. 72), em grupos grandes ou latentes, “néo
havera nenhuma tendéncia a que o grupo se organize para atingir seus
objetivos através da acdo voluntéria e racional dos membros do grupo,
mesmo que haja consenso perfeito”. Os ganhos coletivos representavam
perdas para médicos e professores: dedicar maior parcela de tempo;
partilhar poder, discutir o tratamento com outros profissionais para se decidir
pelo tratamento de menor custo. Em outras palavras, o status quo era
favoravel aos médicos e desfavoravel aos demais servidores. Porquanto os
primeiros detinham privilégios e autonomia profissional.

O estabelecimento da participagéo espontanea decorria do fato de que
os professores, apesar de serem os chefes do servico do HC, ndo séo

subordinados hierarquicamente ao HC, mas aos respectivos departamentos
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no CCS. Logo, a Diregdo do HC néo dispunha de meios de impor sancdes
aos individuos recalcitrantes, aos sabotadores. “Do ponto de vista do
organograma, eles ndo estédo ligados a hospitais, mas estdo ligados ao
departamento, ao CCS...” (Lucia R. do Nascimento, entrevista pessoal).

A questdo da informalidade do PRO atuou como um elemento
desmotivador para a equipe de coordenagdo responsavel pela implantacéo
do novo modelo. Durante a realizacdo do Seminario de Avaliacdo do PRO-
HC/UFPE, em dezembro de 1998, os trechos da fala coletiva evidenciam o

problema:

... as mudancas efetuadas pelo PRO no HC ja provaram a
sua capacidade de renovacgédo; a sua ndo formalizacao esta
dificultando o avango da consolidacdo dessas mudancas e o
reconhecimento dos novos papéis. (...) Faltam condi¢bes
objetivas para que os coordenadores executem melhor suas
tarefas, a informalidade desmotiva... (C. GUIDO
CONSULTORIA, 1998b, p.5-6).

Somando-se a falta de uma combinagédo adequada de incentivos, o
PRO néo conseguiu sequer viabilizar suas propostas, ou seja, incentivos ndo
passaram de promessas. O HC n&o foi capaz nem mesmo de garantir uma
remuneracdo para 0s coordenadores do programa, como pode ser
observado na passagem que se segue: “a auséncia de remuneracao pela
funcdo torna o trabalho um exercicio de paciéncia e fé” (C. GUIDO
CONSULTORIA, 1998b, p. 6).

O PRO estava assentado em uma dupla visdo contraditoria e dubia.
Se por um lado reconhecia a for¢a dos incentivos monetarios, por outro,
apostava que os individuos movem-se por razdes altruistas. Em
organizacdes hospitalares, os incentivos monetarios devem vir combinados
com incentivos sociais especificos e coletivos, com destaque para a garantia
da autonomia e o reconhecimento social.

Diante da fragilidade e instabilidade institucional com as quais se
defrontava a Fundaj, os dirigentes da instituicdo acenavam para 0S
servidores com a perspectiva de manutengédo da instituicdo, ou seja, a

guestéo da seguranga na continuidade dos lagos e formas de interagao.
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Nao obstante a Fundagdo Joaquim Nabuco também evidenciar a
necessidade de aumentar sua capacidade de auferir novas fontes de
receitas, os incentivos ofertados a seus servidores ndo foram materiais. Mas
sim uma combinacgao de incentivos sociais coletivos. A seguranga de que 0s
dirigentes estavam empenhados na sobrevivéncia e em manter a natureza
estatal do 6rgdo constituiu um forte incentivo que possibilitou concertar uma
acao coletiva.

As propostas de reestruturagdo da Fundaj ndo sinalizavam para uma
mudanca profunda na forma de funcionamento da organizagdo. Embora
tenham causado certa frustragdo, as mudangas nao implicaram modificagéo
no status quo da organizagao.

A Fundaj também contava com outros tipos de incentivos capazes
de obter a cooperacao de diferentes atores internos e externos. Para se ter
uma dimensao do poder da Presidéncia da Fundaj em mobilizar atores e
recursos, basta citar que a Fundacgao dispde de 187 cargos comissionados
(DAS), o que revela um grande potencial para renovar e construir aliangas,
formar coalizdes internas, recompensar aliados, cooptar opositores, além de
punir antigos aliados ou adverséarios. Mais uma vez cabe uma adverténcia: a
pesquisa ndo penetrou nesse universo, portanto ndo se fard aqui nenhuma
ilacdo de quando e de que maneira esses recursos foram efetivamente
utilizados. Todavia, devido a sua extensdo e importancia, ndo se poderia
deixar de menciona-lo. Caso néo se fizesse, a compreensédo do fenébmeno

nao se efetivaria.

6.5 Conclusdes

A andlise esbogada neste capitulo buscou ressaltar as diferencas
mais significativas do processo de mudanca institucional ocorrido no Hospital
das Clinicas e na Fundagdo Joaquim Nabuco com o objetivo de evidenciar a
importancia da natureza das organizagoes.

A varidvel natureza das organizacdes assume importancia para

explicar processos de mudanca institucional. Tentou-se demonstrar que o
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qgue se apresenta ao observado [Jgue muitas vezes ¢ retratado como uma
disfuncdo, uma patologia organizacional [0 €, na realidade, a exteriorizagédo
de um dos seus tragos constitutivos. Exemplificando, a fragmentagéo
presente em organizacdes profissionais, tendo como exemplo empirico o
HC, néo deve ser identificada como uma anomalia, mas compreendida como
uma caracteristica peculiar desse tipo de organizacgéo.

Ante a andlise apresentada, mudancas institucionais ndo se
concretizam quando baseadas apenas em incentivos materiais. Como
evidenciado, a estrutura de incentivos diferencia-se segundo a natureza das
organizagdes. O éxito da agao coletiva depende da combinagéo eficiente de
diferentes incentivos dentro de uma dada estrutura de incentivos, em que 0s
incentivos monetarios sdo apenas parte dessa estrutura.

Ambas as organizagbes demonstraram uma total dependéncia de
recursos do governo federal. Para os 6rgdos enquadrados no chamado setor
nao exclusivo do Estado, reforma gerencial enfatizava a necessidade de
obtencd@o de outras fontes de receita extra-orcamentaria. Verificou-se que
tanto o HC quanto a Fundaj adotaram essa perspectiva e tentaram
desenvolver estratégias organizacionais que possibilitassem auferir renda
com a venda de seus servigos e produtos. Contudo, com resultados bastante
diferentes.

A explicacdo sugerida, no caso do HC é que os reformadores
pretendiam uma transformacéo radical, mesmo sem alterar a natureza
juridica do 6rgédo, pois modificava as “regras do jogo” no interior da
organizagdo. Todavia, os reformadores ndo dispunham dos meios
necessarios para obter a cooperacao dos atores estratégicos.

No caso da Fundagdo Joaquim Nabuco, a ameaga de extingéo
colocou-se como uma variavel diferenciadora do processo. Por outro lado, a
natureza da Forma Divisionalizada contribuiu para realizar generalizacdes
para outras naturezas de organizagbes, como a Estrutura Simples e a
Burocracia Mecanizada. Primeiro, porque a Forma Divisionalizada € a que
mais se aproxima do “tipo ideal”, ou seja, no real-concreto, ela ndo existe tal
qual definida, mas sempre em formas hibridas. Segundo, a Forma

Divisionalizada incorpora muitas caracteristicas da Burocracia Mecanizada,
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como exemplo, a eficiéncia dos incentivos que enfatizam a questdo da
segurancga, ou dito de forma mais elegante, a diminuigéo das incertezas. O
terceiro aspecto diz respeito ao tempo e aos recursos a disposicdo da
Presidéncia da Fundaj, os quais a aproximam da Estrutura Simples.

A partir da andlise do caso da Fundaj, pode-se levantar alguns
guestionamentos para estudos futuros que considerem a natureza das
organiza¢cdes como uma variavel do processo, por exemplo, como reagem
organizagOes profissionais sob ameaca de extingdo? Em circunstancias de
risco de extingdo, Burocracias Profissionais modificam seu padrdo de
funcionamento? Nas situagbes acima referidas, qual o mecanismo
dominante: saida ou voz? De acordo com o0 exposto neste capitulo, a
hip6tese que melhor se aproxima da realidade concreta diz que depende do
tipo de profissional envolvido nesse processo e da possibilidade de saida

colocada para cada um dos atores.
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CONSIDERACOES FINAIS

Reformas administrativas s@o processos politicos dificeis e
controversos. Grosso modo, uma analogia possivel para as dificuldades de
implementar uma reforma é dada pela seguinte situacdo: um grupo de
individuos empurrando uma grande rocha até o cume de uma montanha.
Para realizar a tarefa, organizacéo e disciplina sdo requisitos basicos, mas
nao suficientes (DUQUE, 1997). A equipe deve ter for¢a, perseveranga e
estar bastante motivada, tendo cada membro da equipe uma fungéo
definida. Considerando o peso da pedra e o trajeto a ser percorrido, a
grande rocha pode rolar montanha abaixo e causar graves transtornos. Se
tamanho esforco ja ndo fosse herclileo, acrescente-se ao quadro um
segundo grupo que prefere que a rocha permaneca no lugar. Desse cenario,
pode-se inferir que: a) trata-se de uma tarefa ardua e complexa; b) é
fundamental a cooperacdo para obtencdo de éxito; c) h& elevado grau de
incerteza; d) estdo em jogo os interesses mais diversos; e) afeta a forma de
distribuicéo do poder.

Dentre as diversas dimensfes de uma reforma administrativa, esta
dissertacdo enfatizou a problematica da mudanca institucional a fim de
compreender e explicar os microfundamentos da mudanca institucional a luz
da natureza das organizacdes e da estrutura de incentivos com que se
deparam os atores. Procurou-se sustentar, ao longo do texto, o argumento
de que a natureza das organizagdes importa nos processos de mudanga
institucional. Demonstrou-se, assim, que a natureza organizacional
configura-se um elemento relevante para explicar a maneira como
organizagbes reagem e como essa reagdo influencia o processo de
mudanca organizacional.

Muito embora a natureza da organizagdo ndo tenha sido o fator
determinante para a nao-implementacéo da reforma, o conceito de natureza
organizacional remete para além das aparéncias exteriores das
organizacdes. Conforme se pode observar, determinadas caracteristicas

organizacionais, antes de serem aceitas ou definidas como disfungdes, ou
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fruto de um funcionamento irregular do sistema, podem ser analisadas como
decorrentes da natureza da organizacédo. Essas caracteristicas sdo variaveis
importantes na compreensao de processos de transformagéo organizacional
e institucional.

Associado ao argumento da natureza das organizagdes, evidenciou-
se, com igual relevancia, o papel da estrutura de incentivos como uma
variavel explicativa para o fenbmeno em tela. Destarte, ratificou-se a
interpretacdo de que o0 sucesso da agdo coletiva depende do
estabelecimento de uma estrutura de incentivos adequada de modo a
produzir uma acdo cooperativa entre os reformadores, dirigentes de
organizacdes publicas e servidores publicos. A estrutura de incentivos
peculiar em cada situagédo pode ser analiticamente explorada com relagéo
aos padr6es tipicos de comportamento de atores definidos por Hirschman
como saida, voz e lealdade.

A pesquisa evidenciou que o0s incentivos nao passaram de
promessas de ganhos financeiros. A auséncia de incentivos concretos e
adequados levando em conta a natureza das organizagdes acabou por ndo
produzir uma agéo cooperativa em torno da reforma. Ao contrario, constatou-
se haver receios e duvidas quanto ao alcance e efeitos da reforma.
Incentivos de ordem material devem ser introduzidos como elementos
complementares de corregéo.

O material empirico da pesquisa corroborou a hipétese, levantada no
capitulo 1, de que incertezas de natureza politica, juridica, econdmica e
financeira, principalmente no que se refere a continuidade de transferéncias
or¢camentarias para as novas entidades, além da perda do status de 6rgéo
publico, colocam-se como obstaculos importantes para a implementagéo de
mudancas institucionais na administracéo publica. Os riscos tornam-se mais
elevados quando se considera que tanto a Fundaj quanto o HC apresentam
uma grande dependéncia de recursos do governo federal.

Sem embargo, a reforma despertou a necessidade dos 6rgéos
publicos desenvolverem uma consciéncia voltada para custos e para a
qualidade dos servicos publicos prestados, bem como criar formas de captar

recursos de outras fontes de financiamento além do orcamento da Unido.
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Verificou-se que ambas as organizac¢des tentaram implantar essas medidas,
sendo a Fundaj um caso de relativo sucesso’* e o HC um caso de fracasso.
Como atualmente ha um projeto de lei em tramitagdo no Congresso Nacional
que regulamenta a destinacdo de 25% dos leitos dos hospitais universitarios
para atendimento pago, o HC/UFPE podera ter uma importante fonte de
receita. Todavia, a questao é bastante controversa e deve ser analisada sem
paixdes e de maneira racional.

A proposta de Organizagdo Social e o conceito de “publiciza¢ao”
geraram as mais variadas interpretagdes que iam desde ser a criacdo de
uma figura juridica (criar uma Organizacdo Social), passando pela
compreensao de que qualquer organizagdo nao-governamental poderia ser
uma OS até & idéia de privatizagdo. A confusédo seméantica contribuiu para
enfraquecer a possibilidade de convencimento da proposta. O Projeto OS
gerou grande desconfianga entre os atores estratégicos (ministros de Estado
e dirigentes de 6rgaos) e na burocracia dos Ministérios e, ainda, na oposi¢cao
acirrada dos servidores publicos.

A hipétese empirica assumida neste trabalho de que os profissionais
gue podem exercem atividade profissional no setor privado cooperariam com
a mudanca institucional néo foi confirmada; na realidade, ndo chegou a ser
testada, haja vista que a quase totalidade dos profissionais médicos tem um
segundo emprego, em geral na iniciativa privada, ndo podendo, portanto, ser
verificada.

As categorias de saida, voz e lealdade, ndo obstante terem sido
elaboradas para explicar como consumidores e membros reagem ao declinio
na performance de empresas e organizagbes, mostraram-se apropriadas
para explicar de que modo atores e organizagdes reagem a processos de
mudanca institucional e como essa reacgdo afeta a implementacgdo da politica
reformista.

Saida e voz apresentaram variagbes de uma organizacdo para
outra, que podem ser atribuidas a natureza da organizacdo, a atividade

profissional desempenhada e ao contexto institucional dos acontecimentos.

! Relativo porque as receitas obtidas ainda s&o pequenas.
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Na Fundaj, o mecanismo dominante foi a voz. Conforme
evidenciado, a opcdo de saida nédo estava colocada nem para a instituicdo
nem para os servidores, haja vista a ameaca de extingdo do 6rgdo. Vale
ressaltar que na Fundaj a voz ndo foi empregada apenas no seu sentido
classico de protesto, mas, sobretudo, de negociagdo. A voz representou a
criacdo de um palco, onde diferentes atores mantinham uma interlocugéo
politica.

No Hospital das Clinicas, os dois mecanismos mostraram-se
presentes. A saida predominou entre os professores de Medicina e médicos,
enquanto a voz prevaleceu entre os demais servidores, notadamente o0s
técnico-administrativos. Importante destacar que a opgdo pela saida é um
fendbmeno recorrente entre os médicos, ja demonstrado por outras pesquisas
sobre mudanca organizacional em hospitais publicos. Cabe ressaltar que os
profissionais de Medicina, apesar de se constituirem atores relevantes, ndo
recorrem a voz. Mais uma vez, a saida direta ou indireta (ndoparticipacao)
coloca-se como a op¢ao de menor custo de oportunidade, além da auséncia
de lealdade. O conceito de clivagem profissional é outro aspecto que explica
por que os médicos tendem a ndo usar a voz em situagcdes de reforma.

Alicergcado na literatura concernente ao tema, uma ilacdo bastante
plausivel é que uma proposta de qualificar o HC como uma Organizacéo
Social, ou de funcionar de acordo com o modelo OS, desde que oferega
incentivos materiais sem, no entanto, alterar o status quo da profissédo
médica, apresenta grande possibilidade de obter a cooperacdo desses
profissionais.

O uso da voz, com maior ou menor intensidade, por parte dos
servidores tanto da Fundaj quanto do HC, ndo se configurou responsével
pela ndo-implantacdo do Projeto OS nessas organizagbes. No caso dos
hospitais publicos, incluindo ai, mas de maneira diferenciada, os hospitais
universitarios, diversos atores estratégicos (ministros, CNS, Cremepe)
exerceram a voz em defesa do atual modelo, portanto contrérios a idéia de
Organizacdo Social. Por sua vez, na Fundaj, 6rgdo singular e insular na
estrutura da administracdo publica brasileira, sem congéneres, seus

dirigentes demonstraram habilidade no processo de negocia¢gdo com o Mare
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e com o préprio MEC, além de contar com meios capazes de mobilizar
aliados e formar coalizbes.

Problemas de agédo coletiva sao recorrentes na literatura
especializada. A teoria sugere que o éxito da acdo coletiva depende da
combinacao eficiente de diferentes incentivos dentro de uma dada estrutura
de incentivos, em que os incentivos monetarios sdo apenas parte dessa
estrutura. No caso de organizagdes profissionais, o conceito de clivagem
profissional pode ser o fator explicativo de problemas de n&o-cooperacdo em

organizagbes sob mudanca institucional. Essa € a principal contribuigéo

deste trabalho.
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