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"Somente quem tem a vocacao da politica tera certeza de ndo desmoronar quando o0 mundo,
do seu ponto de vista, for demasiado estlpido ou demasiado mesquinho para o que ele lhe
deseja oferecer. Somente quem, frente a tudo isso, pode dizer "Apesar de tudo!" tem a
vocacgao para a politica.”

(Max Weber)



RESUMO

A proposta deste trabalho é analisar a capacidade técnico-administrativa do sistema
SEDINOR/IDENE com base nos critérios caracteristicos do modelo burocratico. Para que
essa analise possa ser realizada, este trabalho discute o conceito de capacidade estatal,
ressaltando a capacidade técnico-administrativa, e como essa capacidade estd ligada ao
modelo burocrético. A partir dessa relacdo apresenta-se 0 modelo burocrético que € utilizado
para analisar o sistema estudado, com destaque para seu corpo técnico. Com o arcabouco
tedrico formulado, sdo utilizados recursos metodoldgicos, como um levantamento de dados a
fim de caracterizar o corpo técnico do sistema; uma pesquisa de campo, com a realizacdo de
entrevistas, que buscam captar a percepcdo de alguns atores importantes do alto escaldo do
sistema a respeito de aspectos do modelo burocratico no contexto analisado; e por fim, o
calculo do grau de burocracia das dimensdes burocraticas do sistema na percepcdo dos
servidores das carreiras do IDENE. Conclui-se que o sistema SEDINOR/IDENE apresenta
caracteristicas do modelo burocratico que precisam ser aprimoradas para a melhora da
capacidade técnico-administrativa do sistema. Destaca-se a dimensdo burocratica competéncia

técnica como a que mais se coloca distante do modelo burocréatico e merece mais atencéo.

Palavras-chave: Capacidade Estatal, Capacidade Técnico-Administrativa, Modelo

Burocratico, Dimensdes Burocraticas.



ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the technical-administrative capacity of the
SEDINOR/IDENE system based on the criteria characteristic of the bureaucratic model. For
this analysis to be carried out, this paper discusses the concept of state capacity, highlighting
the technical-administrative capacity, and how this capacity is linked to the bureaucratic
model. From this relation, we present the bureaucratic model that is used to analyze the
studied system, with emphasis on its technical staff. With the theoretical framework
formulated, methodological resources are used, such as a data survey in order to characterize
the technical body of the system; a field research, with the accomplishment of interviews, that
seek to capture the perception of some important actors of the high level of the system with
regard to aspects of the bureaucratic model in the analyzed context; and finally, the
calculation of the bureaucracy of the bureaucratic dimensions of the system in the perception
of the servers of the IDENE career. It is concluded that the SEDINOR/IDENE system
presents characteristics of the bureaucratic model that need to be improved to improve the
technical-administrative capacity of the system. It emphasizes the bureaucratic dimension
technical competence as the one that places itself far from the bureaucratic model and

deserves more attention.

Keywords: State Capacity, Technical-Administrative Capacity, Bureaucratic Model,
Bureaucratic Dimensions.
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1 INTRODUCAO

O estado de Minas Gerais possui fortes diferencas regionais. Aspectos
culturais, climaticos e econémicos influenciam de diferentes maneiras o desenvolvimento das
variadas regifes do estado e acabam produzindo desigualdades sociais e econdmicas. As
regides norte e nordeste do estado elucidam com clareza o resultado desse processo desigual

de desenvolvimento por serem as que concentram o0s piores resultados sociais do estado.

Com o intuito de combater essas desigualdades, o0 Governo do Estado de Minas
Gerais criou, em 2003, um arranjo institucional que posteriormente se tornaria o atual sistema
SEDINOR/IDENE. Esse sistema tem atuado no sentido de desenvolver, coordenar e articular
politicas publicas junto a outros atores publicos e privados para influenciar positivamente a
trajetdria de desenvolvimento das regies menos desenvolvidas de Minas Gerais. A atuacao
desse sistema merece atencdo por estar vinculada a uma tematica tdo importante para 0s
cidaddos mineiros, uma vez que um bom desempenho de suas a¢des é fundamental para o

desenvolvimento de Minas Gerais e do Brasil.

Nesse contexto, os elementos que afetam o desempenho das organizagOes
publicas ganham relevancia por oferecerem um norte para o entendimento dos resultados das
agéncias publicas no combate as desigualdades regionais. A respeito disso, surgiram 0S
estudos relacionados as capacidades estatais. Dentro desse campo de estudos, Pires e Gomide
(2014) elencam duas capacidades centrais para o processamento das politicas publicas pelas
agéncias de Estado: as capacidades técnico-administrativas e as capacidades politicas. Essas
capacidades sdo resultantes da interacdo de diferentes atores em um complexo arranjo

institucional e influenciam diretamente a producao das politicas e acfes governamentais.

Reconhecendo que as capacidades estatais das agéncias publicas influenciam
diretamente o desempenho dessas no alcance dos objetivos organizacionais, é possivel
destacar que a capacidade politica se relaciona a diversos fatores externos ao contexto
organizacional enquanto a capacidade técnico-administrativa se relaciona mais diretamente a
aspectos intraorganizacionais. Por esse motivo, esse trabalho se propde analisar a capacidade
técnico-administra do sistema SEDINOR/IDENE reconhecendo a possibilidade de contribuir

positivamente para a melhora de sua atuagdo. Para realizar essa anlise, 0 modelo burocratico



ganha centralidade por ser referéncia na analise das capacidades técnico-administrativas das
agéncias publicas.

Esse modelo, que é bastante discutido em diferentes areas do conhecimento,
como a sociologia, a ciéncia politica e a administracdo, propde a racionalizacdo dos processos
na busca do melhor rendimento em qualquer espécie de tarefas (WEBER, 2010). Além disso,
0 modelo burocratico possui valores inerentes ao setor publico como impessoalidade, mérito e
competéncia técnica. Evans (2004) e Evans e Rauch (2014) mostram que Estados que
possuiam, no periodo por eles estudados, uma capacidade técnico-administrativa em suas
instituicdes  econdmicas proxima ao modelo burocratico, apresentaram  maior
desenvolvimento econémico. Por outro lado, paises que possuiam uma burocracia distante
desse modelo apresentaram resultados econdmicos menos favoraveis. E possivel admitir que a
proximidade de organizagdes publicas com o tipo ideal burocrdtico pode ser um bom
indicador de desempenho da capacidade técnico administrativa.

Logo, uma vez que o sistema SEDINOR/IDENE é o braco do Governo do
Estado de Minas Gerais responsavel por articular, coordenar e executar politicas publicas que
visem combater as desigualdades regionais presentes nas regides norte e nordeste de Minas
Gerais (regides consideradas as menos desenvolvidas do Estado), estudar a capacidade
técnico administrativa desse sistema € importante, a medida que seu bom desempenho pode

contribuir diretamente para o desenvolvimento dessas regides e consequentemente do estado.

Nesse sentido, analisar a capacidade técnico administrativa do sistema
SEDINOR/IDENE com base no modelo burocratico, torna-se objeto plausivel de pesquisa e
justifica a elaboracdo desse trabalho. Esse estudo € interessante tanto para a sociedade mineira
guanto para a organizacdo em questdo, uma vez que identificar as possibilidades de melhoria
desse sistema pode contribuir para sua consolidacdo e fortalecimento, favorecendo um

alcance mais efetivo dos resultados finalisticos da sua atuacao.

Com base na discussdo exposta, o desenvolvimento desse trabalho foi norteado
a partir da discussdo do tema, que é “a Burocracia como capacidade estatal”. Esse tema indica
que a andlise do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE, por meio de uma lente
burocrética, é capaz de indicar se a capacidade tecnico-administrativa dessa organizacéo

publica é adequada ou compativel com a entrega eficiente dos objetivos a que se propde.
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O problema de pesquisa colocado para nortear essa discussdo é: “em que
medida a capacidade técnico-administrativa do sistema SEDINOR/IDENE se aproxima do
modelo burocratico?”. Para responder a essa questdo, o trabalho buscou alcancar seu objetivo
geral que é “analisar a capacidade técnico-administrativa do sistema SEDINOR/IDENE com

base em critérios caracteristicos do modelo burocratico”.

O objetivo geral do trabalho teve o intuito de responder ao problema de

pesquisa colocado e esta vinculado a outros cinco objetivos especificos sendo eles:

a) Analisar a literatura sobre burocracia como capacidade estatal;

b) Realizar um resgate histérico do sistema SEDINOR/IDENE, seus
objetivos, estrutura e mudancas pelas quais passou;

c) Analisar aspectos formais do corpo técnico do sistema
SEDINOR/IDENE como vinculos entre a administracdo publica e seus funcionarios,

organizacao, remuneracdo e atuacao do corpo técnico;

d) Analisar a percepgdo de atores chaves da estrutura do sistema

SEDINOR/IDENE sobre a aspectos ligados a atuacdo do corpo técnico do sistema e

e) Analisar as dimensdes burocréaticas do sistema SEDINOR/IDENE com
base na percepcéo dos servidores das carreiras do IDENE.

Destaca-se que cada objetivo especifico inspirou a construgdo dos capitulos
que compde o desenvolvimento desse trabalho, que se estrutura em cinco capitulos, além

desta introdug&o e das consideragdes finais.

Nesse sentido, o capitulo 2 foi desenvolvido com o intuito de alcancar o
primeiro objetivo especifico do trabalho que é analisar a literatura sobre capacidade estatal e
burocracia. Para tanto, foi realizada uma pesquisa bibliografica que é “desenvolvida com base
em material j& elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos” (Gil,
2002, p. 44). Logo, ao rever autores com conceitos e estudos sobre capacidades estatais e

burocracia, o trabalho realizou uma pesquisa bibliografica, cuja principal vantagem “reside no
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fato de permitir ao investigador a cobertura de uma gama de fenémenos muito mais ampla do
que aquela que poderia pesquisar diretamente” (GIL, 2002, p. 45). A pesquisa bibliografica

buscou auxiliar o entendimento dos fenémenos observados no caso em questao.

O capitulo 3 buscou aproximar o leitor do sistema SEDINOR/IDENE. Por esse
motivo, tal capitulo foi elaborado com a intencdo de realizar um resgate historico do sistema
SEDINOR/IDENE, seus objetivos, estrutura e mudancas pelas quais passou. Para tanto, o
capitulo é iniciado realizando uma breve pesquisa bibliogréafica, que visou desenvolver um
embasamento tedrico que permita entender a dindmica das politicas de desenvolvimento
regional e das intervengGes politicas nas regifes de atuacdo do sistema. Na sequéncia, foi
realizada uma pesquisa documental na tentativa de recuperar publicacbes e documentos
institucionais que ajudem na compreensao da construcdo historica, estrutura atual e atuagdo
do sistema SEDINOR/IDENE. “A pesquisa documental vale-se de materiais que ndo recebem
ainda um tratamento analitico” (GIL,2002, p. 45). Dessa forma, buscou-se recuperar
legislacbes e normas internas do sistema capazes de subsidiar o entendimento do

funcionamento e da estrutura do sistema.

O capitulo 4 trata do terceiro objetivo especifico do trabalho, que é analisar 0s
aspectos formais do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE como vinculos entre a
administracdo publica e seus funcionarios, organizacdo, remuneracdo e atuacdo do corpo
técnico. Esse capitulo tem o intuito de entender a organizacdo do corpo técnico do sistema, de
modo que seja possivel aproximar essa realidade da literatura proposta no capitulo 2. Nesse
sentido, a construcdo do capitulo 4 é fundamental no entendimento da realidade que se

encontra a burocracia do sistema.

Para tanto, foram utilizados dois recursos metodoldgicos: primeiro, a
realizacdo de uma pesquisa documental para o entendimento legal das formas de contratacéo
utilizadas pelo sistema SEDINO/IDENE, e, segundo, a realizacdo de um levantamento de
dados e informacgdes do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE junto & Geréncia de
Recursos Humanos (GRH) do IDENE. As informacgdes coletadas foram: quantidade de
funcionarios, alocacdo dos funcionarios no sistema, remuneracdo dos funcionarios, formas de
contratacdo dos funcionarios, formacdo do corpo técnico dos servidores das carreiras do
IDENE, informagdes sobre os concursos do IDENE, tempo de atuacdo dos funcionarios no

sistema, entre outras utilizadas ao longo do desenvolvimento do capitulo.
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O levantamento de dados feito nesse capitulo teve o intuito de coletar
informacdes que ajudem a compreender a relacdo das carreiras da organizacdo com a teoria
burocratica. Nesse sentido, procedeu-se “a solicitacdo de informagdes a um grupo
significativo de pessoas acerca do problema estudado para, em seguida, mediante analise
quantitativa, obterem-se as conclusfes correspondentes aos dados coletados” (GIL, 2002, p.
50).

Na tentativa de coletar informaces e percepc¢des empiricas do objeto estudado,
foi realizado um estudo de campo através de entrevistas com alguns atores centrais do sistema
SEDINOR/IDENE. Essa pesquisa foi detalha no desenvolvimento do capitulo 5. O intuito das
entrevistas é captar a percepcdo desses atores a respeito de questdes relativas a capacidade
técnica-administrava do sistema SEDINOR/IDENE. De acordo com Gil (2002, p. 53)
“basicamente, a pesquisa é desenvolvida por meio da observacdo direta das atividades do
grupo estudado e de entrevistas com informantes para captar suas explicacoes e interpretacdes

do que ocorre no grupo”.

Nesse contexto, as entrevistas seguiram um roteiro estruturado, elaborado pelo
autor. As questdes da entrevista foram analisadas no capitulo 5 do trabalho. As entrevistas
foram realizadas entre os dias 09 e 25 de abril de 2018. Foram entrevistados cinco atores do
sistema SEDINOR/IDENE: o Diretor-Geral do IDENE, o Auditor Seccional do sistema
IDENE, a Diretora da Diretoria de Captacdo, Qualificacdo e Inclusdo Regional da SEDINOR,
a Diretora de Planejamento, Gestdo e Finangas do IDENE, e a Diretora da Diretoria de
Inclusdo Social e Produtiva do IDENE. O propdsito dessas entrevistas foi analisar a percepcao
de alguns dos atores chaves da estrutura do sistema a respeito de alguns aspectos ligados a

atuacdo do corpo técnico da organizacao.

O capitulo 6 teve o intuito de analisar as dimensfes burocraticas do sistema
SEDINOR/IDENE com base na percep¢do dos servidores das carreiras do IDENE. A teoria
por tras das dimensdes burocréticas é apresentada no capitulo 2. E interessante, entretanto, ja
apresentar a metodologia utilizada para o calculo e analise das dimensGes burocréaticas do

sistema.

O célculo das dimens@es burocraticas do sistema SEDINOR/IDENE segue o

modelo de Hall (1961). Em seu trabalho, Hall mostra que o modelo burocratico possui
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caracteristicas que podem se manifestar em maior ou menor grau nas organizacoes. Ele busca
desenvolver um método de pesquisa e anélise que capture, empiricamente, a manifestacdo
dessas caracteristicas nas organizagdes. Para isso, Hall (1961) descreveu seis dimensdes que
contemplam as principais caracteristicas da burocracia, sendo elas: Hierarquia de Autoridade,
Sistema de Regras, Sistema de Procedimentos, Divisdo do Trabalho, Impessoalidade e
Competéncia Técnica.

Para mensurar a presenca dessas dimensfes nas organizacbes, Hall (1961)
desenvolve um questionario fechado cujas questdes foram desenvolvidas com afirmac6es
relativas as diferentes dimensdes da burocracia, e o aplica aos funcionarios das organizagdes
estudadas com intuito de captar a percepc¢do desses funcionarios a respeito da presenca dessas
dimens@es nas organizacgdes. A escala utilizada nas respostas do questionario de Hall (1961) é
uma escala Likert, que é caracterizada por conter itens para os quais existem geralmente cinco
categorias de respostas, indo do pleno acordo ao pleno desacordo com as afirmagdes
(MALHOTRA, 2001 apud MENEGASSI, 2007).

O questionario é uma técnica estruturada para coleta de dados, que consiste em
uma série de perguntas que um entrevistado deve responder (MALHOTRA, 2001 apud
MENEGASSI, 2007). Nesse contexto, as afirmacdes do questionario podem ser analisadas
pelo respondente por meio de uma escala em que a afirmacao realizada pode se aplicar ou nao
a organizacdo estudada. Com base nas respostas, € possivel quantificar a presenca (ou nédo)
das dimensdes burocraticas em uma dada organizacdo com base na percep¢do de Seus

funcionarios.

No caso do presente trabalho, o questionario desenvolvido utilizou como base
os trabalhos de Hall (1961) e de Menegassi (2007), que utilizaram a mesma metodologia. As
questdes foram adaptadas para a realidade da pesquisa proposta. O questionario desenvolvido
é fechado. De acordo com Menegassi (2007, p. 46) esse tipo de questionario possui vantagens
como “a facilidade de preenchimento do questionario, a ndo necessidade do respondente

escrever (...) e ainda a facilidade de se codificar os dados para a analise”.

Em relacdo as questdes do questionario, foram realizadas sessenta e duas
afirmacgdes sendo: doze referentes a dimensdo burocratica Hierarquia da Autoridade e dez

afirmagdes para as demais dimensdes burocraticas. A exemplo do questionario de Hall
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(1961), a escala utilizada nessa pesquisa € uma escala Likert com o0s seguintes itens:
Verdadeiro, Mais Verdadeiro que Falso, Mais Falso que Verdadeiro e Falso. O modelo final

do questionario se encontra no apéndice A desse trabalho.

O questionario foi aplicado por meio da plataforma Google Docs. Essa
plataforma possibilita a criacdo e a aplicacdo de questionarios virtuais. Ela é préatica por
permitir que o respondente acesse 0 questionario por qualquer instrumento que 0 conecte a
rede mundial de internet. Logo, seja por computadores, smartphones, tablets ou qualquer
outro recurso tecnoldgico, o questionario poderia ser acessado. Outra vantagem do Google
Docs é a compilacdo dos dados para a analise. Essa ferramenta permite que as respostas sejam
acessadas por meio de softwares de analise de dados que facilitam o tratamento dos dados e

desenvolvimento da pesquisa.

Foi realizado um pré-teste do questionario entre os dias 06 de abril de 2018 e
08 de abril de 2018. O pré-teste foi aplicado junto a outros estagiarios do sistema
SEDINOR/IDENE na tentativa de identificar eventuais problemas na estruturacdo do
questionario e na utilizacdo do Google Docs. No dia 08 de abril todas as adequagdes ao

questionario ja haviam sido realizadas.

O questionario foi aplicado entre os dias 09 e 25 de abril de 2018. Ele foi
enviado via correio eletrdnico para todos os servidores das carreiras do IDENE. Um primeiro
correio eletronico foi enviado dia 09 de abril e um segundo correio eletrénico foi enviado dia
16 de abril. Nesses correios eletronicos, foi enviado o endereco eletrdnico para o
preenchimento do questionario junto as explicacbes e motivacdes da realizacdo dessa

pesquisa.

A escolha dos servidores de carreira do IDENE tem como base o vinculo mais
proximo desses funcionarios com o sistema SEDINOR/IDENE uma vez que eles estdo
diretamente vinculados ao sistema, como é analisado no capitulo 4 do trabalho. O fato de
esses funcionarios possuirem estruturas de carreiras ligadas ao IDENE, e por consequéncia ao
sistema, proporcionam um maior vinculo desses com a organizacdo. Além disso, as
caracteristicas das carreiras desses funcionarios se aproximam do modelo burocratico, em

comparagdo com os vinculos dos demais funcionarios do sistema. Essas duas caracteristicas
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foram utilizadas como critérios para a escolha desse grupo para responder o questionario

dessa pesquisa.

Para a analise dos dados, foi considerado um valor de zero a trés nas respostas
das afirmacdes do questionario. Por exemplo, a oitava questdo do questionério afirmava que:
“Mesmo para pequenos problemas temos que consultar o superior para uma resposta final”.
Essa afirmacdo é uma das doze afirmacbes da dimensdo burocratica Hierarquia de
Autoridade. O respondente poderia responder que essa afirmacdo € “Verdadeira”, “Mais
Verdadeira do que Falsa”, “Mais Falsa do que Verdadeira” ou “Falsa”. Nesse caso, se ele
respondesse “Verdadeira”, sua resposta seria valorada em trés pelo fato dessa afirmacédo se
aproximar das caracteristicas da dimensao burocratica em questdo. Da mesma forma, se a
resposta for “Mais Verdadeira que Falsa” o valor seria dois, se for “Mais Falsa que

Verdadeira” seria um e se for “Falso” seria zero.

Com base em todas as respostas, o calculo realizado para quantificacdo do
questionario resultante da divisdo simples da soma dos valores das respostas de todos o0s
respondentes (vinte e oito no caso), constituindo um valor médio de percep¢do dos
respondentes para cada afirmacdo. Em posse da percepcdo de toda as médias de todas as
afirmacdes de uma dada dimensdo, soma-se o valor dessas médias resultando em algum dos

valores dos intervalos apresentados no quadro 1.

Quadro 1 — Intervalos de valores maximo e minimos possiveis na analise das dimensdes

burocréticas realizada no capitulo 6

Dimensédo Burocratica Valor Minimo Possivel Valor Maximo Possivel
Hierarquia da Autoridade 0 36
Divisdo do Trabalho 0 30
Sistema de Regras 0 30
Sistema de Procedimentos 0 30
Impessoalidade 0 30
Competéncia Técnica 0 30

Elaboracéo Propria

O quadro 1 mostra que se todos os respondentes dos questionarios avaliarem

todas as afirmacbes de uma dada dimensdo burocratica com uma reposta que seja
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quantificivel por zero, aquela dimens&o seria valorada como zero — inexistindo, portanto, essa
dimensdo da burocracia na organizacdo. Por outro lado, se todas as respostas fossem trés, o
valor total da dimensdo poderia ser de trinta e seis (para a dimensdo Hierarquia da

Autoridade) ou trinta (para as demais dimensoes).

Para facilitar a andlise, o resultado das dimensdes foi transformado em
porcentagem podendo variar, para todas dimensoes, de 0% a 100% de modo que quanto mais
préximo de zero o resultado da presenca da dimensdo em questdo na organizacdo se
aproximaria de 0%, De modo inverso, quanto mais préximo de trinta e seis ou trinta, o valor

se aproximaria de 100%.
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2 ABUROCRACIA COMO CAPACIDADE ESTATAL

Este capitulo representa um esforco para a compreensdo de alguns conceitos
importantes para a construcdo do argumento analitico desenvolvido no trabalho. O objetivo €
entender a importancia da burocracia na construcdo de capacidade técnico-administrativa das
agéncias e organizacfes do Estado. Para isso, em um primeiro momento, sdao examinados
conceitos e ideias relacionados a nocdo de capacidade estatal. Na sequéncia, 0 modelo

burocratico, suas dimensdes, disfuncdes e criticas sdo discutidas.

2.1 Notas sobre Capacidade Estatal

E de conhecimento amplo que as organizagbes do setor plblico possuem
peculiaridades em relacdo as organizacBes dos demais setores. Por motivos diversos, as
organizacOes publicas possuem uma l6gica de construcdo e atuacao singular, refletindo o fato
de seus objetivos e finalidades serem bastante diferentes dos demais setores. Também € de
conhecimento de todos que as agéncias publicas fazem parte do cotidiano de qualquer cidadao
em qualquer pais do mundo, por meio de leis, impostos, politicas publicas, representacéo,

dentre outros temas.

Sendo assim, por gque existem paises que conseguem elaborar e implementar
politicas publicas de forma mais eficaz, eficiente e efetiva que outros? As respostas para essa
pergunta sdo bastante complexas e envolvem aspectos sociais, econémicos, histéricos e
culturais. Por esse motivo é interessante ser mais especifico e analisar outras questfes
relevantes: em um mesmo governo de um mesmo pais, por que algumas agéncias publicas
conseguem resultados tdo melhores que outras? Quais Sd0 as caracteristicas que essas
organizagOes precisam possuir e os desafios que devem enfrentar para produzir efetividade
em suas acdes? E tentando responder essas perguntas que ganharam impulso estudos sobre as

capacidades estatais.

Um dos autores que procura entender a construcdo académica de capacidade
estatal € Grin (2012). Tal conceito comeca a ser cunhado pela literatura através da anélise de
dois aspectos relacionados a a¢do dos governos: a capacidade de acdo autbnoma dos governos
e 0 poder de agéncia. No primeiro caso, a literatura busca estudar como se deu o

aprimoramento das estruturas governamentais com o intuito de responder a demandas de
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politicas puablicas (GRIN, 2012). E importante salientar que as demandas por politicas
publicas crescem a medida que sdo garantidos novos direitos aos cidaddos (MARSHALL,
1967).

No segundo caso, e ndo menos importante, estuda-se como 0S processos de
fortalecimento das capacidades governamentais, resultantes de maior autonomia e capacidade
executora, se relacionam a andlise institucional e a trajetoria de configuracdo politica e
organizativa de um dado governo (GRIN, 2012). Ou seja, a medida que os direitos se
ampliam as estruturas de Estado crescem e os governos se fortalecem. A dindmica e a
trajetéria de fortalecimento dos governos e agéncias publicas, por outro lado, representam

peculiaridades de cada um desses atores nesse processo de fortalecimento.

Entretanto, Grin (2012), é enfatico ao destacar que o conceito de capacidade
estatal ndo é algo tangivel. Os modelos e analises das capacidades estatais sdo construidos
com base na percepcdo dos efeitos que gera e das condigdes prévias passiveis de observacdo
dos casos estudados. Por esse motivo, é interessante propor um modelo menos abstrato de
andlise das capacidades institucionais de modo a desenvolver um olhar mais operacional para
0 tema. Nessa seara, Gomide e Pires (2014) propdem um interessante modelo de analise das
capacidades estatais passivel de ser aplicado ao contexto brasileiro.

O trabalho de Gomide e Pires (2014) estuda os desafios de implementacédo de
politicas publicas no contexto politico-institucional brasileiro ap6s promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 (CF-88). Entre os principais pontos por eles analisados estdo o
“envolvimento dos atores sociais, politicos e econdémicos no processo de formulacéo e gestdo
de politicas publicas” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 16). Para os autores, ocorreu um aumento
do numero de atores nos processos decisorios do Estado, cuja justificativa é a ampliacdo dos
instrumentos de controle, participacéo e transparéncia (GOMIDE; PIRES, 2014) resultantes
da criacdo do Estado Democrético de Direito proposto pela CF-88.

A independéncia dos poderes da Republica, o advento das institui¢fes
participativas e a consolidagdo dos instrumentos de controle sobre a administracdo publica
(burocratico, parlamentar e judicial) fazem com que os gestores publicos tenham que se

relacionar, simultaneamente, com trés sistemas institucionais na producdo de politicas
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publicas, quais sejam: o representativo, o participativo e o de controles burocréticos (SA E
SILVA, LOPEZ; PIRES, 2010).

A relacdo da administracdo publica (normalmente representada pela figura do
gestor publico) com os diferentes sistemas (representativo, participativo e o de controles
burocraticos) traz consigo dindmicas de atuacdo do gestor completamente distintas. Ao se
relacionar com o sistema representativo, o gestor precisa entender a relacdo entre os poderes
legislativo e executivo. Ao se relacionar com o0s diversos instrumentos de participacdo
popular, seja por meio de foéruns regionais, conselhos, conferéncias, audiéncias, consultas
publicas, ouvidorias e outras formas de interacdo, o gestor atua diante de um complexo
sistema participativo. Além desses sistemas, 0 gestor ainda precisa se relacionar com 0s
diversos instrumentos de controle da burocracia, como 0s mecanismos de accountability
horizontal realizado por meio dos controles interno e externo, parlamentar e judicial
(GOMIDE; PIRES, 2014).

A existéncia de inimeros atores capazes de influenciar a construcdo e
implementacdo de politicas publicas tem gerado divergéncias a respeito dos beneficios e
dificuldades que eles podem trazer para as agéncias executores. Gomide e Pires (2014)
argumentam que as instituicdes democraticas colocam obstaculos na implementacdo de
politicas publicas por envolver atores resistentes as mudancas, que tornam o processo de
transformacdo lento. Eles também argumentam que o excesso de demandas sobre o sistema
politico dificulta a construcdo de um consenso necessario para a implementacdo de politicas
publicas reduzindo a capacidade das agéncias de Estado realizarem projetos em tempo

satisfatorio.

Por outro lado, autores como Rodrik (2007) e Evans (2011) argumentam que a
existéncia de inimeros atores participantes do processo de promogdo de politicas publicas
pode proporcionar uma sinergia capaz de maximizar a acdo governamental. Nessa linha de
argumentacdo, Gomide e Pires (2014, p. 18) ressaltam que a atuacdo desses atores permite “a
obtencdo de informacdo e o aumento do conhecimento sobre os problemas a serem

enfrentados e para a inovagéo nas solucGes a serem perseguidas”.



20

Para melhor entender esse complexo ambiente institucional relacionado a
implementacdo das politicas publicas brasileiras, Gomide e Pires (2014) propde um modelo

de anélise voltado para o estudo dos arranjos institucionais de implementacéo.

O conceito de arranjo institucional é entendido como o conjunto de regras,
mecanismos e processos que definem a forma particular de como se
coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica
especifica. S80 os arranjos que dotam o Estado de capacidade de execucédo
para com seus objetivos. Ou, em outras palavras, sd0 0s arranjos que
determinam a capacidade do Estado de implementar politicas publicas
(GOMIDE E PIRES, 2014, p. 21).

O modelo analitico de Gomide e Pires (2014) propde que 0 arranjo
institucional oferece as politicas publicas duas capacidades especificas: capacidade técnica e
capacidade politica. A capacidade técnica esta relacionada a ideia weberiana de burocracia
“contemplando as competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas,
produzindo acbes coordenadas e orientadas para a producdo de resultados” (GOMIDE E
PIRES, 2014, p. 20). A capacidade politica, por seu turno, diz respeito “as habilidades da
burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocugéo, negociagcdo com os diversos
atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos”
(GOMIDE E PIRES, 2014, p. 20). Observa-se que a capacidade politica se relaciona com
atores externos ao contexto da organizacdo enquanto a capacidade técnico-administrativa se
relaciona de forma mais substantiva com aspectos internos a organizacdo. Comenta-se que
existem outras capacidades estatais que ndo sdo tratadas nesse trabalho. A figura 1 abaixo

ilustra 0 modelo proposto pelos autores.

Figura 1 — Modelo dos Arranjos Institucionais de Gomide e Pires - 2014

Re presentaq ao

Participacao Controles

N\

Capacidade
técnica

Capacidade
politica

- Burocracia -

Fonte: Gomide e Pires (2014. P. 21).
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Como mostra a figura 1, o arranjo institucional é resultado da interagdo e
coordenacdo da burocracia com os sistemas participativo, representativo e os controles
externos e internos. Essa interacdo evidencia os aspectos das capacidades técnica e politica.
Logo, uma politica publica produz efeitos diante das capacidades politicas e técnicas da
administragdo publica. Quanto mais elevadas forem essas capacidades, melhores tendem a ser
0s resultados dessa politica publica. O inverso, entretanto, também é igualmente verdadeiro.

Diante do exposto, € possivel responder algumas das questdes colocadas no
inicio desse topico. Com base no modelo de Gomide e Pires (2014), as agéncias publicas e as
politicas puablicas que possuem um arranjo institucional favoravel ao desenvolvimento de
boas capacidades técnicas e politicas tendem a produzir bons resultados. Para a sequéncia
desse trabalho, entretanto, é priorizada a analise da capacidade técnico-administrativa. A
escolha dessa capacidade para analise diz respeito ao fato dela se colocar mais proxima de

aspectos internos a organizacdo ao contrario da capacidade politica que envolve outros atores.

Para realizar essa analise, sdo apresentadas caracteristicas de um modelo
(ideal) de capacidade técnico-administrativa, que remete ao modelo burocratico. Em um
segundo momento, tais caracteristicas servem de lente para a analise de um caso real.
Portanto, na sequéncia desse trabalho a capacidade politica de uma agéncia estatal é colocada

em um segundo plano.

2.2 Notas sobre a Burocracia

Gomide e Pires (2014, p. 20), ao caracterizarem a capacidade técnico-
administrativa, afirmam que essa “deriva do conceito weberiano de burocracia, contemplando
as competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas”. Logo, observa-se a
capacidade técnico-administrativa como tendo uma relacdo direta com o modelo burocratico

weberiano.

A ideia de burocracia possui uma conotacao negativa quando vista sob a Otica
do senso comum. Essa perspectiva enxerga a burocracia como adjetivo para processos
morosos e pouco eficientes. O modelo burocrtico, no entanto, é importante para o
funcionamento das agéncias que compdem o aparato administrativo do Estado uma vez que

busca “a racionalizacdo dos processos administrativos, advinda da aplicagdo do método
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cientifico, movida pela busca da eficiéncia” (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 15). Esse
modelo produz ganhos de eficiéncia ao permitir o melhor rendimento em todas as espécies de

tarefas (WEBER, 1999), notadamente aquelas de natureza continuada.

O autor referencial na discussdo do modelo burocratico € Max Weber. Em
Economia e Sociedade, Weber (1999) busca delinear, com base em seus estudos sobre as
diferentes sociedades, tipos ideais de dominacdo que sintetizem as relacbes entre uma
autoridade e seus dominados. Para o autor, dominagdo € a esperanca de encontrar obediéncia
para um conjunto de ordens em um determinado grupo de individuos. A esse respeito, afirma
que “Certo minimo de vontade de obedecer, isto €, de interesse (externo ou interno) na
obediéncia, faz parte de toda relacdo auténtica de dominacdo” (WEBER, 1999, p. 139). Em
sua analise, a dominacdo legal, com destaque para a administracdo puramente burocratica, é a

forma mais racional de exercicio de autoridade.

A dominacdo legal, segundo Weber (1999) baseia-se na ideia de que toda
relacdo entre diferentes atores € regulada por direitos e deveres construidos de modo racional.
Nesse contexto, a autoridade tem seu poder limitado por regras e leis que determinam sua
acdo bem como orientam seus subordinados. Essas leis orientam a todos e sdo marcadas por
tracos de impessoalidade (WEBER, 1999).

A dominacdo legal busca formalizar os mecanismos que regem desde cargos
até procedimentos e processos da organizacao, de modo a garantir a formalizacdo das relacdes
entre autoridade e subordinado. Weber (1999) ainda afirma a importancia de uma hierarquia
oficial, de regras, e do uso da racionalidade de modo a tornar a relacdo entre superior e

subordinado formal.

A documentacdo dos processos administrativos, a ndo apropriacdo, ou nao
vinculagcdo, de cargos por seus ocupantes, e a habilidade técnica como critério para a
ocupacdo de determinados cargos completam as caracteristicas que fundamentam a
dominacdo legal. Portanto, tal dominacdo é pautada em ideais que ressaltam a formalidade, a
racionalidade, e a impessoalidade reduzindo ao maximo a pessoalidade, em contextos que se
relacionam com o uso privado da coisa publica, a subjetividade e o espaco para que

fendmenos como o clientelismo e patrimonialismo se manifestem.
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A dominacdo burocréatica é considerada por Weber (1999) o tipo mais puro de
dominacéo legal. Tal tipo de dominacdo propGe um exercicio da autoridade pautada por um

conjunto de funcionarios que, segundo Weber (1999):

1) sdo pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacdes objetivas de seu
cargo;

2) sdo nomeados (ndo eleitos) numa hierarquia dos cargos;

3) tém competéncias funcionais fixas;

4) sdo vinculados a organizagdo por meio de contrato ou equivalente;

5) sdo selecionados com base na qualificacdo profissional verificada mediante

prova certificada por diploma ou equivalente que comprove competéncia técnica;

6) sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria dos casos com

direito a aposentadoria;

7) exercem seu cargo como profissao Unica ou principal,

8) possuem a perspectiva de uma carreira: progressdo por tempo de servico e

eficiéncia;

9) trabalham em ‘separacdo absoluta dos meios administrativos’ e sem

apropriagéo do cargo;

10) estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e

controle do servigo.

As carateristicas listadas mostram alguns aspectos da dominacéo burocratica
weberiana, cabendo destacar: a construcdo de planos de carreiras atrativos, com sele¢do via
critérios formais e impessoais que busque, de forma meritocratica, selecionar individuos

habilitados para a atividade estatal; a proposta de uma progressdo de carreira que valorize a
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eficiéncia e o desempenho organizacional; e a atuacdo do individuo pautada em processos

formais e controlados por mecanismos que garantam a transparéncia e a impessoalidade.

Do ponto de vista social, a administracdo burocratica weberiana representa a
possibilidade de “recrutamento universal” (WEBER, 1999, p. 147) de profissionais mais
qualificados bem como garantiria a manutencdo da impessoalidade e da formalidade. A
dominacdo burocratica weberiana é, portanto, uma forma de legitimidade em virtude do
conhecimento, e seu carater universal fomenta o nivelamento social caminhando

progressivamente para a “democracia de massas” (WEBER, 1999, p. 147).

Carneiro e Menicucci (2011) comentam que o modelo burocratico, na
concepcdo weberiana, é superior a outros modelos organizacionais a medida que a
administracdo burocratica é capaz de alcancar o melhor rendimento na execucdo dos
programas de acdo da organizagdo. Tal rendimento é resultante, segundo Weber (1999), da

precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade desse tipo ideal de dominacéo.

A descricdo realizada por Weber (1999) a respeito do modelo burocratico
define um tipo ideal de burocracia. Menegassi (2007) comenta que o tipo ideal representa a
base que essa perspectiva analitica se originou e, portanto, se coloca como um parametro para
sua aplicacdo pratica. Toda organizacdo pode possuir caracteristicas e aspectos que a
aproximem do modelo burocratico. Por outro lado, o inverso também se aplica, ou seja,
algumas caracteristicas e aspectos podem afastar uma organizacdo do tipo ideal do modelo
burocratico weberiano. Consideracdes dessa natureza, ou seja, a aproximacao ou afastamento
das caracteristicas de uma dada organizacao face ao tipo ideal weberiano déo sentido a nogao
de burocratizacao.

Dentro dessa perspectiva, Hall (1976) propde uma andlise dimensional do
modelo burocrético. Para o autor, a burocracia representa "uma condi¢do que existe ao longo
de um continuo e ndo uma condicdo que esteja presente ou ausente™ (HALL, 1976, p.32). Em
seus trabalhos, Hall retomou importantes autores que escreveram a respeito do modelo
burocratico. Em relacdo a esse trabalho séo realizadas algumas consideracGes expostas a

seguir.
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2.3 As dimensoes burocraticas

O termo “burocracia” é comumente utilizado na seara dos estudos
organizacionais para definir uma série de organizagdes, com destaque para as organizagdes
publicas, que apresentam caracteristicas relacionadas ao modelo burocratico. Hall (1976)
considera esse tipo de uso do conceito de burocracia inadequado pois mesmo organizacGes
com poucas evidéncias da presenca do modelo burocratico sdo chamadas de burocracia. Na
visdo do autor, a burocracia € um continuo de dimensdes organizacionais cujas caracteristicas
sdo citadas como atributos burocraticos. Nessa linha, mensurar a presenca dessas
caracteristicas nas organizacfes seria um modo de verificar a proximidade dessas com o

modelo burocratico.

Na tentativa de tornar mais concreta a andlise das organizacdes burocraticas,
Hall (1976) elege seis dimensdes relacionadas ao modelo burocréatico. A ideia central do autor
é que organizac@es reais possuem configuragfes que se apropriam em maior ou menor grau
dessas dimensfes burocraticas. Logo, organizagdes que possuem uma configuracdo que
melhor se apropria dessas dimensdes estariam mais proximas do modelo de burocracia
weberiana. A afirmacdo inversa é igualmente valida. Diante do exposto, as dimensdes
desenhadas por Hall sdo: competéncia técnica, divisdo do trabalho, hierarquia e autoridade,

impessoalidade, sistema de procedimentos e sistema de regras. Na visdo do autor,

[...] uma organizacdo altamente burocratizada seria caracterizada por uma
complexa divisdo do trabalho; uma estrutura hierarquica multigraduada e
rigorosamente observada; normas extensivas de controle da atuacdo no
trabalho; normas de trabalho bem desenvolvidas e sistematicamente
observadas; comportamento impessoal; - tanto entre membros da
organizagdo como entre estes e 0s ndo membros — orientado por normas que
enfatizam o cargo e ndo 0 seu ocupante como base da interacdo; e a
importancia do éxito no desempenho das tarefas — em oposicdo aos
sentimentos — como base para a promocao e salario. (HALL, 1976, p. 33)

E interessante olhar separadamente para cada dimensdo a fim de melhor
analisar a burocracia em um caso real. Por esse motivo, sdo caracterizadas a seguir cada uma

das dimens@es burocréaticas apontadas por Hall em seus trabalhos.

A primeira das dimensGes burocraticas descritas por Hall € a competéncia

técnica. Tal a dimensdo da burocracia é relacionada a habilidade dos funcionarios de
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executarem suas tarefas da melhor maneira possivel com o objetivo de alcancar o melhor
rendimento em todas as espécies de tarefas (WEBER, 1999). Nessa linha, Merton (1978)

pontua que o0 mérito da burocracia esta em sua eficiéncia técnica.

A competéncia técnica como dimensdo burocrética é analisada por Menegassi
(2007). Em seu trabalho, ela comenta que o funcionario de uma organizacdo burocréatica deve
possuir competéncia técnica para ocupar um cargo. Para isso, a autora pontua que a exigéncia
comecga no recrutamento. Também nessa linha, Weber (1963) afirma que é necessario que o
funcionario preencha as qualificacBes previstas em um regulamento para ocuparem aquele
cargo. Por esse motivo, 0s processos seletivos sao caracteristica importante das organizacdes

burocraticas com vistas a selecionar funcionarios com base no mérito.

Tal dimensdo ndo se manifesta apenas nos processos de admissdo e alocagao,
mas em todo o tempo de atuacdo do funcionario na organizagdo. Por esse motivo, Weber
(1999) propde a existéncia de bons planos de carreira que valorizem a competéncia técnica do
funcionario. Evans e Rauch (2014) também argumentam que a criacdo e bons planos de
carreira, com promocdes relacionadas ao desempenho, resultam na melhora técnica dos
servidores e desincentivam préticas corruptas. Nesse sentido, 0 modelo burocratico propGe o
constante aprimoramento do funcionario ao passo que o mérito se coloca como uma variavel

importante para o progresso profissional.

A competéncia técnica acompanha o funcionario em todas as etapas de sua
carreira profissional. Essa dimensdo incentiva a constante melhora técnica, especializacdo e
aprimoramento tendo em vistas o melhor desempenho. O desempenho é reconhecido pela
promocdo que deve se basear no merito e na eficiéncia. Logo, as organizagdes burocraticas
devem possuir cargos ocupados por funcionarios especializados para o exercicio de quaisquer

funcoes.

A segunda dimensdo descrita por Hall é a divisdo do trabalho. A diviséo
técnica do trabalho foi proposta por Adam Smith (1985) como meio de alcangar 0 modo mais
eficiente de realizar uma atividade. O autor prop6e que a divisdo do trabalho, como nos casos
de uma linha de producdo, estimula o que ele chama de “destreza”, ou seja, 0
desenvolvimento de habilidades para a execucdo de uma tarefa. O resultado coletivo do

desenvolvimento de atividades individuais se dd em ganhos de produtividade na organizacao.
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No caso da burocracia, a dimensdo divisdo do trabalho propde, no ambito
organizacional, a existéncia de cargos e funcGes bem definidas com o objetivo de se alcancar
a maior eficiéncia com o menor custo possivel (MOTA; PEREIRA, 1986). Logo, a divisao do
trabalho nas organizagdes burocraticas segue a logica Smithiana ao passo que o funcionério
mais especializado desenvolveria de forma mais eficiente uma tarefa que traria o melhor

resultado para o alcance dos objetivos organizacionais.

Segundo Menegassi (2007, p. 34), para analisar essa dimensao burocréatica, “o
nimero de cargos existentes na organizacdo é de grande relevancia, uma vez que quanto
maior for o nimero dos cargos, maior é a especializacdo em cada fungdo, o que leva a um

grau mais elevado de burocratizagdo”.

A terceira dimensdo burocrética analisada por Hall (1976) é a hierarquia de
autoridade. A respeito dessa caracteristica, todos os autores analisados por Hall mostram sua
importancia para o modelo burocratico. E possivel aferir a importancia da hierarquia de
autoridade para o modelo burocratico analisando algumas afirmac6es implicitas no trabalho
de Weber (1999). Considerando que a burocracia é o tipo mais puro de dominacdo legal, a
dominacédo € uma forma de exercicio da autoridade; a autoridade se manifesta pela obediéncia
de um individuo ou coletivo a vontade do superior; e, ainda, a burocracia € o tipo de
dominacdo exercido por meio da razdo, sendo possivel concluir que s6 ha burocracia quando a
autoridade do chefe, constituida de modo racional por um conjunto de regras, é obedecida por

seus funcionarios.

A hierarquia de autoridade, portanto, representa a dimensdo burocratica
relacionada ao exercicio da autoridade. Nesse sentido, Hopkins (1978) aponta que o exercicio
da autoridade se d& ao passo que uma pessoa obedece a ordem de outra, que é superior a
primeira (ou seja, ha existéncia de hierarquia). A hierarquia pode ser sintetizada em trés
grupos de atores: o primeiro que da ordens, o segundo que interpreta as ordens e o terceiro
que executa as ordens. Por fim, essa estrutura é legitimada por meio de valores e normas
aceitas e compartilhadas por todos (HOPKINS, 1978). Desse modo, “a hierarquia de
autoridade se da por meio de um aparato administrativo que representa 0s canais de
comunicagdo entre 0s objetivos organizacionais e a execucdo das tarefas para atingi-los”
(MENEGASSI, 2007, p. 32).
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Menegassi (2007) analisa a hierarquia de autoridade por meio de variaveis
como a observacao da proporcdo de funcionarios em cargos administrativos e de direcdo, o
numero de niveis hierarquicos, e o controle que exercem sobre o grupo de subordinados. A
autora afirma que “no tipo puro, ou ideal, cada funcionario deve ter somente um superior

imediato, responsavel por dar ordens a um determinado grupo” (MENEGASSI, 2007, p.32).

A quarta dimensdo burocréatica analisada por Hall (1976) é a impessoalidade.
Essa dimensdo burocratica € relacionada a separacdo de aspectos pessoais dos aspectos
organizacionais. Menegassi (2007) analisa a impessoalidade como dimensdo da burocracia
pontuando que sentimentos e tendéncias pessoais ndo podem interferir na tomada de decisdes

racionais.

Em seu trabalho, Weber (1999), ao descrever os tipos ideais de dominacao,
deixa claro que a impessoalidade ¢ um fator que difere o tipo dominacdo legal dos tipos
tradicional e carismatico. Esses tipos, por meio da figura de um lider (seja esse com
autoridade legitimada pelo carisma ou pela tradi¢do), obedecem a decisdes tomadas com base
na vontade pessoal. Evans (2004), ao desenhar o arquétipo do Estado Predatério, mostra
justamente que Estados cuja autoridade se da com base nos interesses pessoais de um lider (ou
grupo dominante) tendem a gerar ineficiéncia. Logo, o trabalho de Evans (2004)
complementa a analise de Weber (1999) uma vez que a dominacao legal busca maximizar a
eficiéncia organizacional e que a pessoalidade, por objetivar aspectos pessoais, pode gerar

ineficiéncia.

Menegassi (2007) pontua que as caracteristicas da impessoalidade como
dimensdo burocratica passam pela relagdo entre individuos do mesmo nivel hierarquico e
individuos de diferentes niveis hierarquicos. A interacdo entre esses atores deve se limitar aos
aspectos relacionados ao interesse da organizacao. Logo, qualquer interacdo exterior - como a
frequente abordagem de assuntos pessoais no ambiente de trabalho, ou a realizacdo de
confraternizagdes - ao aspecto organizacional diminuiria a impessoalidade e desestimularia

essa dimenséo da burocracia na organizacéo.

E importante pontuar a praticidade das ideias relacionadas & impessoalidade:

aspectos ligados as relacdes humanas afetam qualquer processo que envolva duas ou mais
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pessoas e produzem interagdes pessoais que diminuem a impessoalidade. Nesse sentido, a
dimensdo impessoalidade deve considerar prioritariamente o tratamento equanime da

organizacdo para com os diferentes atores ligados aos processos organizacionais.

A quinta dimensdo burocrética descrita por Hall (1976) afirma que uma
organizacao altamente burocrética é caracterizada por “normas de trabalho bem desenvolvidas
e sistematicamente observadas” (HALL, 1976, p. 33). Tal caracteristica constitui a dimenséo
burocratica chamada sistema de procedimentos.

O sistema de procedimentos diz respeito as prescricbes processuais seguidas
pelos funcionarios para execucédo das tarefas (MENEGASSI, 2007). Se ha diviséo do trabalho,
a organizacdo deve buscar a melhor maneira de executar cada tarefa. Nesse sentido, é
necessario que haja um sistema de procedimentos que formalize as rotinas e tarefas de cada

cargo de modo a desenhar os melhores processos para cada sistema da organizacao.

Logo, o sistema de procedimentos se relaciona diretamente com outras
dimens6es burocraticas como a divisdo do trabalho, o sistema de normas e a impessoalidade,

e indiretamente, com as outras dimensoes.

A sexta dimensdo burocrética descrita por Hall (1976) é o sistema de regras.
Uma organizacdo que possua, de modo formal, funcionarios competentes, alocados de forma
eficiente em uma hierarquia bem desenhada, bons processos e procedimentos e ainda que
valorize a impessoalidade, se ndo possuir mecanismos que controlem a atuagdo dos
funcionarios corre o risco de experimentar, na pratica, algo bem distinto das formalidades

registradas.

E nesse contexto que o sistema de regras se apresenta como dimensdo
burocrética. Hall (1976) afirma que uma organizacdo burocratizada é caracterizada por
normas extensivas de controle da atuagdo no trabalho. Weber (1999) também afirma a
importancia do controle sobre os funcionarios ao colocar como caracteristica da dominagao

legal a existéncia de um conjunto de regras racionais obedecidas por todos.

O sistema de regras tem o papel de legitimar a organizacdo burocrética, ou

seja, € ele que formaliza e controla os aspectos que regem o funcionamento da organizacao.
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Nesse contexto, cada funcionério tem seu papel na organizacao e contribui para o alcance dos
objetivos organizacionais. As regras se expressam por meio de um manual de regras ou de
procedimentos de trabalho (MENEGASSI, 2007). Comenta-se que 0s sistemas de
procedimentos e regras comumente confundem-se por estarem interligados. Entretanto, séo
diferentes ao passo que o primeiro esté relacionado aos processos organizacionais e 0 segundo

as normas que regulam o contexto organizacional.

A fim de sintetizar essa discussdo, Menegassi (2007) resumiu as dimensdes
burocraticas e suas caracteristicas no quadro 2. Com base na analise desse quadro, é possivel
perceber que as dimensGes burocraticas possuem caracteristicas distintas umas das outras,
sugerindo que as organizacGes podem manifestar de maneiras diferentes a presenca de cada
dimensdo. Entretanto, apesar de distintas, essas dimensfes estdo relacionadas umas com as
outras, ou seja, quanto mais dimens@es se manifestam em uma organizacdo, mais facil € o

surgimento de outras.

Quadro 2 - Dimensdes da burocracia e comentarios.

Continuacéo

Dimensodes Comentarios

« Necessidade dos critérios, exames, concursos, titulos para

1. Competéncia técnica - . S
admisséo e promocéo dos funcionarios.

« Os membros da organizagdo sdo mantidos dentro da sua
fungéo e competéncia;

- Divisdo sistematica do trabalho, com especializacdo nas
tarefas de acordo com o cargo;

« Causa alienagdo no trabalho / impede a pessoa de perceber o
trabalho como um todo.

2. Divisdo do trabalho

«  Estrutura hierarquica piramidal;

- A autoridade é do cargo;

= O poder das pessoas deriva do cargo que ocupam;

3. Hierarquia de autoridade » O mando também é decorréncia do papel;

- A estrutura organizacional prevé as responsabilidades, a
delegacéo e o comando;

- A coordenacao e a responsabilidade final cabem as chefias.

- A ordem que orienta a acdo é impessoal;

«  As pessoas exercem papéis e o poder é impessoal;

< Impessoalidade na comunicacao;

4. Impessoalidade «  Despersonalizagdo dos relacionamentos interpessoais;

e O funcionério é um profissional, prepara-se para seguir
carreira e, se bem-sucedido, pode atingir os niveis mais
elevados da estrutura da piramide.
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Conclusédo

Dimensoes Comentarios

= Regras e normas devem ser obedecidas por todos;
6. Sistema de normas «  Atribuic6es de todos sdo de caréater formal;
»  Regulamentos formalizados, feitos por escrito.

Fonte: Menegassi (2007, p. 38).

As dimensbes burocraticas aqui descritas sdo utilizadas nesse trabalho para
realizar uma analise do sistema SEDINOR/IDENE com base na percepcdo dos servidores de

carreira do IDENE. Essa analise € apresentada no capitulo 6.

2.4 Criticas a burocracia: disfungdes burocraticas e public choice

A discussdo a respeito do modelo burocratico vai além de suas proposicoes
tedricas e pautou discussdes sobre os efeitos que esse modelo produziu nas diferentes
organizacdes que o utilizaram. E observando as principais criticas que esse modelo sofreu que

esse tdpico foi escrito.

A captura das organizacdes publicas por fendBmenos como o clientelismo e o
corporativismo sdo exemplos de uma importante discussdo que envolve o debate a respeito da
burocracia. Em contextos em que a burocracia se distancia das finalidades para as quais foi
criada observa-se o surgimento das chamadas disfuncGes burocraticas. Varios autores
escreveram sobre as disfun¢Bes burocréticas e seus “remédios” e solugBes sugerindo uma rica

literatura sobre o tema como os trabalhos de Michels (1982), Merton (1957) e outros.

Um dos principais lideres do Movimento Progressista norte-americano?,
Woodrow Wilson (2005) propds importantes reformas no Governo Americano. Suas reformas
visavam garantir a manutencdo das estruturas democraticas e eliminar a patronagem no
servico publico americano a época. Para isso, 0 autor propds a criacdo de uma burocracia

eficiente e separada do jogo politico. Nessa estrutura, o povo deveria estar acima do

1 O Movimento Progressista norte-americano, historicamente associado aos Democratas, defendia,
dentre outras pautas, reformas na administracdo publica americana. Tais reformas ganharam evidéncia durante o
governo de Woodrow Wilson - presidente dos Estados Unidos entre 1913 e 1921.
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governante que estaria acima da burocracia qualificada. Reggiani et al (2016, p. 3) comentam
que “haveria uma hierarquizacéo dos trés atores, na qual o povo é soberano e o politico eleito
0 Unico responsavel pelas atitudes da Administragdo Publica, ndo havendo qualquer tipo de
responsabilizacdo ao burocrata”. A logica proposta por Wilson (2005) defende que caberia a
burocracia apenas executar as decisdes politicas de modo que o burocrata seria um ator neutro

nos processos politicos.

O modelo burocratico de Weber, como ja apresentado, apresenta algumas
caracteristicas como competéncia técnica, regras, procedimentos, controle e impessoalidade.
Weber (1993) enriquece seu trabalho fazendo uma anélise de elementos que influenciam o
comportamento burocratico. A respeito desses elementos, destaca-se a incapacidade da
burocracia de atender as demandas dos politicos. Nesse sentido, é necessario propor um
equilibrio entre os sistemas de regras e procedimentos de modo a ofertar a autonomia
necessaria ao burocrata para realizar seu trabalho. Nesse ponto, Reggiani et al (2016)
comentam que a burocracia é mais que um instrumento nas maos dos politicos, a medida que

a relacdo entre politico e burocrata € de complementaridade e conflito.

A complementariedade ocorre porque a burocracia fornece um carater
profissional a politica, por meio da meritocracia, em uma forma mais
racional na organizacdo social; enquanto o conflito se da pelo fato de que o
alto engendramento burocratico da organizacdo pode fazer com que o0s
valores sociais democraticos sejam preteridos frente a burocracia formal,
fazendo com que a organizacédo se reduza a rotinas. (REGGIANI et al, 2016,

p. 3).

Autores como Michels (1982) e Merton (1957) também discutem a relacdo
entre burocrata e politico. O primeiro comenta o distanciamento da burocracia dos ideais
democraticos e o segundo faz uma analise da sobreposicdo dos sistemas de regras e
procedimentos na atuacdo do burocrata mostrando como essa sobreposi¢cdo propiciou

conflitos no contexto estudado.

Na discussao sobre burocracia também é interessante analisar os elementos que
afetam o comportamento do individuo, considerando que o burocrata é alguém dotado de
emocOes. Nessa linha, Reggiani et al (2016) comentam que, na andlise das burocracias, €
interessante considerar, além da racionalidade dos atores envolvidos, fatores e aspectos

ligados as relacbes humanas que acabam por limitar a atuacéo do burocrata.
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Complementando essa analise, é interessante retomar Lindblom (1981) que
analisa os processos politicos de tomada de decisdo. Para o autor, os diferentes atores
formuladores de politicas publicas possuem interesses e valores préprios que influenciam o
desenho da politica publica. Reggiani et al (2016), comentando o trabalho de Lindblom,
argumentam que, na tomada de decisdo, o politico convence os diferentes atores a tomarem
determinada decisdo e, para isso, se apropriam de argumentos técnicos entrando na seara dos
tecnocratas. Nessa Otica, a técnica ndo € capaz de superar a politica, mas a politica é capaz de
superar a técnica “visto que ndo ha neutralidade da analise por parte da burocracia, nem a

existéncia de um critério técnico universal” (REGGIANI et al, 2016, p. 5).

Seguindo uma linha distinta de interpretacdo, a New Public Management
(NPM) direciona o foco analitico para 0 aumento da eficiéncia das organizagdes publicas de
modo a melhorar a gestdo dos recursos publicos (REGGIANI et al, 2016). Nessa linha, 0s
resultados e entregas da burocracia ganham centralidade, deslocando 0s processos e
procedimentos para uma esfera marginal. Elementos como desempenho, criacdo de

indicadores e foco no resultado passam a guiar a a¢do publica e o cotidiano da burocracia.

Afinada com a NPM, a Public Choice, afirma que a burocracia negligencia o
interesse publico privilegiando interesses particulares (REGGIANI et al, 2016). Tal afirmacéo
corrobora a analise de Pereira (1997) que caracteriza a Public Choice como o estudo das
“falnas de governo”. Em seu trabalho, ele mostra como os tedricos da Public Choice
procuraram identificar os processos e os diferentes atores presentes nas decisdes de Estado. O
resultado desses trabalhos mostra o funcionamento do Estado marcado por um conjunto de

interesses egoistas, comportamento esse que também estaria presente na burocracia.

Em uma linha um pouco diferente, Downs (1967), também procura mostrar
como as organizagdes publicas podem ser ineficientes. Ele afirma que a complexidade e a
escala das agéncias publicas sdo tamanhas que exigem dessas uma grande estrutura de
autoridade hierarquica para seu funcionamento resultando em um excesso de procedimentos
para a manutencdo dessa estrutura, o que dificultaria o controle. Soma-se a dificuldade de
controlar, a distorcdo de informagOes entre os atores internos, ou seja, 0s canais de
comunicagdo passam por tantos atores diferentes dentro da organizacdo que podem dificultar
a clareza das informacdes e diretrizes organizacionais. Todas essas dindmicas geram perda de

eficiéncia e dificultam o controle da burocracia.
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E interessante retomar ainda o trabalho de Lipsky (2010) a respeito dos
burocratas de nivel de rua. Para o autor, burocratas que atuam em atividades finalisticas e
proximas ao cidaddo (como professores, policiais e médicos) podem se defrontar
frequentemente com situagOes ndo previstas pela organizacdo de modo que competiria a tais
profissionais tomarem decisdes para lidarem com essas situagbes. Segundo Lipsky, tais
decisbes se tornam, de fato, a politica publica. Nesses casos, a autonomia do burocrata se
defronta com sistemas de regras e procedimentos a todo instante, uma vez que sua
discricionariedade sobrepde tais sistemas — uma vez que é dificil prever as situacdes com que
esse ator possa lidar -, tornando a necessidade de competéncia técnica e impessoalidade

desses burocratas centrais para o efetivo exercicio e resultado dessas politicas publicas.

Observa-se que muitos autores discutiram problemas e caracteristicas do
funcionamento da burocracia. Desde questdes politicas, organizacionais e individuais,
inimeros elementos podem influenciar negativamente em maior ou menor grau a atuacdo do
burocrata. E interessante perceber que muitos desses problemas decorrem do afastamento da
burocracia do tipo ideal weberiano. Apesar dessas questdes, 0 modelo burocratico se coloca
ainda hoje como a melhor proposta para estruturacdo das organizac¢@es publicas. Os trabalhos

de Evans (2004; 2014) trazem interessantes argumentos nesse sentido.

O que se conclui, portanto, é que desenhar um modelo de burocracia que se
aproxime do modelo burocrético, ou seja, que preconize a competéncia técnica, formalidade e
impessoalidade propondo boas estruturas de carreira para o alcance dos objetivos pablicos, se
apresenta como caminho para o desenvolvimento das capacidades técnico administravas dos
governos. Em contrapartida, bons sistemas de normas e de procedimentos que proponham
bons mecanismos de controle sobre a atuacdo do burocrata se fazem igualmente necessarios
para evitar desvios do modelo burocratico. Reitera-se, por outro lado, as dificuldades da
implementacdo desse modelo que, por aspectos culturais, institucionais, econémicos e sociais,

dificilmente reproduzira as caracteristicas do tipo ideal.

A partir dessa discussdo, o modelo dos arranjos institucionais de Gomide e
Pires (2014) representa um bom modelo de anéalise das agéncias publicas. As capacidades
politicas e técnico-administrativas permitem visualizar as interagdes dos diferentes sistemas
dentro de um arranjo institucional. A capacidade tecnico-administrativa, como resultado dessa

interacdo, € uma importante premissa de atuacdo das agéncias publicas. Portanto, olhar a
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administracao publica com base nas caracteristicas do modelo burocréatico se coloca como um
interessante instrumento de analise das capacidades estatais das agéncias publicas ou de

politicas publicas especificas.

2.5 Resultados sociais da dominacgao burocratica

A intencdo dessa secdo € descrever alguns argumentos para a utilizacdo do
modelo burocrético em sociedades reais. Para tanto, sdo apresentadas as analises de Evans e
Rauch (2014) e Evans (2004) para pontuar o modelo burocratico como elemento de
desenvolvimento social. Na sequéncia, é apresentada a analise de Edson Nunes (2010), que

coloca em relevo a importancia da burocracia para o contexto institucional brasileiro.

E possivel analisar a burocracia como promotora do desenvolvimento
socioecondmico. Muitos autores trazem em seus estudos argumentos sobre o importante papel
desempenhado pelo modelo burocratico como instrumento para a garantia de direitos e do
desenvolvimento dos estados nacionais. Nessa linha, Evans e Rauch (2014) utilizaram um
interessante recurso metodoldgico para comparar a burocracia em um universo de trinta e
cinco paises. Os autores organizaram os resultados da pesquisa em um instrumento chamado
“Escala Weberiana” que cruzou o grau de burocratizacdo das agéncias econémicas dos paises
estudados com os respectivos desempenhos econémicos no periodo entre os anos 1970 a
1989. O resultado mostrou que 0s paises que possuiam estruturas burocraticas mais proximas

do modelo burocrattico tiveram melhor desempenho econdémico.

Os autores acreditam que estruturas burocraticas weberianas tendem a
aumentar a competéncia dos burocratas bem como criar coeréncia corporativa (EVANS;
RAUCH, 2014). Os efeitos praticos sdo o aumento da eficiéncia dos servidores das
organizagfes, uma vez que 0 corpo técnico se tornara mais qualificado, além da reducéo da
corrupcdo, ja que bons planos de carreira com gratificacbes de longo prazo reduzem os

incentivos a corrupgdes que causem ganhos individuais de curto prazo.

E igualmente claro que as carreiras que oferecem a expectativa de varias
promoc@es relacionadas ao desempenho e conformidade com as regras
organizacionais criam desincentivos ao comportamento  corrupto,
especialmente se tal comportamento minar os objetivos da organizacdo. Os
custos de quebrar as regras da organizacdo sdo diretamente proporcionais a
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longevidade esperada de participacdo na organizacdo e as gratificacdes
esperadas para a longevidade (EVANS; RAUCH, 2014, p. 414).

Além da qualidade técnica dos servidores, da construcdo de corporagdes mais
coerentes e dos desincentivos a corrup¢do, a construgdo de organizacGes burocraticas
weberianas de Estado pode ser capaz de promover aspectos estruturais no sentido de formar
uma administracdo publica mais competente, coesa e intencional, que se coloca como

importante variavel institucional para a promocéo de politicas publicas.

O ponto central da discussdo de Evans e Rauch (2014) é de que burocracias
competentes conseguem ajudar empreendedores (como empresarios e investidores) a superar
problemas de coordenacdo. Elas também podem transformar informacdo em ativos publicos
gue podem aumentar a eficacia dos investimentos realizados na economia (EVANS; RAUCH,
2014). Logo, ao articular politicas publicas em parceria com empreendedores privados, as
burocracias weberianas podem promover o desenvolvimento econémico. Da mesma forma, ao
construir politicas publicas eficientes, eficazes e efetivas em resposta a demandas da

sociedade, burocracias weberianas conseguem promover o desenvolvimento social.

Evans (2004) mostra como os chamados Tigres Asiaticos (Japdo, Coréia do
Sul, Taiwan e Cingapura), Estados o0s quais o0 autor considera desenvolvimentistas,
conseguiram promover o desenvolvimento econdmico com a construcdo de uma burocracia

que se aproximava do tipo ideal weberiano em suas instituicdes econémicas.

Para o autor, “o sucesso do Estado desenvolvimentista japonés é claramente
consistente com a hipotese Weberiana” (EVANS, 2004, p. 81). Sobre a questdo, argumenta
que a burocracia japonesa que constitui o Ministry International Trade and Industry (MITI)
possui uma carreira a longo prazo que opera dentro de regras e normas estabelecidas
(EVANS, 2004). Afirma ainda que todas as prescricdes weberianas em relacdo a necessidade

de uma burocracia meritocratica sdo efetivamente seguidas no caso japonés (EVANS, 2004).

A partir da analise de Evans (2004) e Evans e Rauch (2014), é possivel sugerir
que o modelo burocratico se coloca como uma interessante varidvel para o desenvolvimento

social e econémico. De igual modo, é possivel analisar a importancia do modelo burocratico
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para o desenvolvimento no contexto brasileiro. A respeito disso o trabalho de Nunes (2010)

traz importantes consideracgdes cujos principais pontos sao apresentados a seguir.

Ao analisar a formagdo do Brasil moderno?, Nunes (2010) aponta para a
importancia da construcdo de um Estado burocratico. Para o autor, “a construcdo de uma
autoridade racional territorialmente universal foi o fator-chave no desenvolvimento dos
Estados capitalistas contemporaneos” (NUNES, 2010, p. 41). Para tanto, foi necessaria a
mobilizacdo social de modo a descontruir as forcas das autoridades locais, para que se
formasse um “dominio publico nacional” (p. 41). Nesse contexto, os individuos funcionam
como fiscais do poder do Estado de modo a propor uma relacdo impessoal entre os diferentes
atores sociais com o Estado (NUNES, 2010).

A ideia de dominio puablico, portanto, sugere um tratamento universal das
relacBes sociais, reguladas por normas formais utilizadas por todos os individuos, e a todos
aplicada de forma igual. Essa construcdo institucional é chamada de universalismo de
procedimentos (NUNES, 2010, p. 41) e esta diretamente relacionada ao modelo burocrético

weberiano.

O universalismo de procedimentos se baseia em normas, leis, impersonalismos
e direitos iguais perante a lei através de um sistema de pesos e contrapesos (NUNES, 2010)
que possibilitam o controle da populacdo frente a coisa publica. Assim, o universalismo de
procedimentos pode ser entendido como um conjunto de formalismos que garantiria o
tratamento universal do Estado para com os diferentes atores sociais. Esses procedimentos sdo
possiveis através da dominagdo burocratica weberiana, como no caso da criagdo de ilhas de
racionalidade e de especializacdo técnica (NUNES, 2010) — chamadas por Nunes de

insulamento burocratico.

Na perspectiva de Nunes (2010), o insulamento burocratico se da pela criagao
de um ndcleo técnico burocratico que se aproxime do modelo burocratico weberiano,
protegendo-0 das pressdes e grupos de interesse que atingem a administragdo publica
tradicional. A esse nlcleo técnico competiria um conjunto de tarefas e objetivos especificos

de acordo com as necessidades centrais do Estado. O insulamento burocratico surge, portanto,

2 A formagcéo do Brasil moderno para Nunes (2010) se inicia com a Revolugéo de 30 no Brasil.
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como um mecanismo que visa criar ilhas de burocracia dentro de um Estado capturado por
interesses privados. O insulamento burocrético, por outro lado, pode fortalecer algumas
corporagdes de modo a facilitar a pratica do clientelismo além de afastar o Estado da
populagéo colocando-se como um instrumento distante do controle popular.

Na andlise do autor, o Brasil moderno é formado por um Estado com
caracteristicas modernas, mas com autoridade partilhada com diversos grupos de interesses e
elites locais. Esses diferentes atores capturam o Estado através de diferentes instrumentos e
desconstroem o dominio publico. Fendmenos como o clientelismo e o corporativismo tornam
o tratamento do Estado brasileiro para com os diferentes atores nao universal de modo

questionar a proximidade da burocracia brasileira com o modelo burocratico.

Segundo Nunes (2010), as elites locais praticam o clientelismo utilizando redes
personalistas, de modo a tratar de forma diferente os atores com base em lacos de
fraternidade, que se estendem aos partidos politicos, administracdo publica e clientes. “Estas
redes envolvem uma piramide de relagbes que atravessam a sociedade de alto a baixo”
(NUNES, 2010, p. 53). Os recursos do Estado possuem um papel central nesse arranjo. A
distribuicdo de favores, como nomeacdo de chefes em agéncias estatais, criacdo de empregos
para a base politica, construcdo de escolas, pavimentacdo de vias, sdo mecanismos de Estado
utilizados como favores politicos em relagGes clientelistas (NUNES, 2010). O autor afirma
ainda que linhas de créditos que financiam atividades latifundiarias, contratos de engenharia,

bem como de outros setores, fazem parte dessas relacoes.

Além do clientelismo, a politizacdo da burocracia (como mostrado no topico
anterior), que para Nunes (2010) diz respeito a apropriacdo dos recursos do Estado pelos
burocratas, por outro lado, pode gerar um afastamento do modelo burocratico weberiano
quando os interesses pessoais dos burocratas - que também sdo atores politicos - transcendem
os interesses da coletividade. Vale ressaltar que a burocracia pressupde a existéncia de
impessoalidade, e o personalismo, nesses casos, &€ uma clara evidéncia do afastamento do
modelo burocratico. Nesses contextos, a formacdo das burocracias abre margem para que
essas sejam capturadas por forcas clientelistas e grupos de interesses, de modo a formar
corporacdes que passam a realizar pressdes politicas para que seus interesses sejam atendidos.
Nunes (2010) afirma que o corporativismo utiliza leis que visam controlar, de forma desigual,

os diferentes individuos. O autor reitera que a legislacdo corporativa buscou evitar um



39

conflito de classes no Brasil de modo a inibir a “existéncia de grupos de interesse autbnomos,

que poderiam derrotar a légica do clientelismo através de grupos de pressdo independentes”
(p. 58).

Na analise de Nunes (2010), o corporativismo atua para além das corporagoes
burocréticas que se afastaram do modelo burocratico weberiano. Ele acontece como um
mecanismo que visa absorver o conflito politico no Brasil por meio da organizacdo do
trabalho. Os movimentos sindicais brasileiros e toda a legislagdo que influencia a atuacgdo
desses atores representa um claro exemplo dessa “engenharia politica dirigida para controle
politico” (p. 58).

Corporativismo e clientelismo manifestam-se no contexto brasileiro como
reflexo do afastamento das burocracias publicas do modelo ideal weberiano. Tal fenémeno
tem capturado o Estado e impedido que o universalismo de procedimentos, e seus beneficios
para a coletividade, sejam praticados de forma abrangente no Brasil. A criacdo de uma
burocracia weberiana, em agéncias estratégicas, representa um primeiro esforgo parar garantir
0 universalismo de procedimentos no contexto brasileiro, de modo a permitir a criacdo de um
cendrio adequado ao desenvolvimento econémico e social brasileiro. A analise de Nunes
(2010) pressupde a formacdo do Brasil ap6s a década de 1930 e retoma periodos historicos
como a Era Vargas, Populismo, Periodo Militar e o inicio do periodo democratico (década de

1990). Entretanto, sua analise tem caracteristicas que se aplicam aos dias atuais.

Os argumentos de Nunes (2010) para a utilizacdo do modelo burocratico no
Estado brasileiro reforcam os estudos de Evans (2004) sobre a utilizagdo do modelo

burocratico como variavel de desenvolvimento econdmico e social.

Esse capitulo buscou discutir os principais aspectos do modelo burocratico,
suas disfuncfes e argumentos a favor de sua utilizagdo. Esse arcabouco tedrico é utilizado na
sequéncia deste trabalho para a analise das capacidades técnico-administrativas do sistema
SEDINOR/IDENE.
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3 DESENVOLVIMENTO REGIONAL: O SISTEMA SEDINOR/IDENE

Com o intuito de melhor utilizar a construcéo tedrica desenvolvida no capitulo
anterior no restante deste trabalho, o presente capitulo tem o intuito de aproximar o leitor da
estruturacdo e funcionamento do sistema SEDINOR/IDENE. Para isso, sdo apresentadas,
brevemente, algumas teorias de desenvolvimento regional visando subsidiar o entendimento
das politicas de intervencdo e promocdo do desenvolvimento. Na sequéncia, € realizado um
apanhado na literatura com o intuito de entender o contexto historico e a trajetdria politica das
regides norte e nordeste de Minas Gerais. O capitulo é finalizado apresentando a formacgédo do

sistema SEDINOR/IDENE, suas caracteristicas e sua estrutura atual.

3.1 Teorias de Desenvolvimento Regional

As caracteristicas que marcam as desigualdades socioecondmicas Sao
perceptiveis na maioria dos paises. O fato de uma crianga americana nascer com uma
expectativa e perspectiva de vida completamente diferente de uma crianga nascida em um pais
africano, mostra com clareza essa realidade. Apesar disso, 0 combate a essas desigualdades
levanta a compreensdo de questbes de dificil resposta. Por que alguns paises possuem um grau
de desenvolvimento social e econémico superior a outros? Obviamente essa questdo considera
aspectos historicos, culturais, sociais e até naturais possuindo, portanto, uma complexidade

significativa para a elaborac¢éo de uma resposta.

Nesse contexto, outra questdo mais especifica pode ser levantada: existem
esforcos que podem ser adotados para mitigar desigualdades e influenciar o desenvolvimento
local? Novamente, aspectos histdricos culturais, sociais e naturais séo variaveis consideraveis
no entendimento dessa realidade. Fato é que as desigualdades regionais estdo presentes em
muitas regides do mundo e impactam diretamente as relagfes politicas, econdémicas e sociais.
Questionamentos como esses originaram as discussdes a respeito do desenvolvimento

regional.

O desenvolvimento regional ganhou destaque na agenda dos governos apos a
Segunda Guerra Mundial (LIMA; SIMOES, 2010). O contexto da Guerra Fria influenciou
diretamente o cenario geopolitico mundial. Nesse momento, os Estados Unidos (considerado

lider do bloco capitalista) junto com instituicdes econémicas internacionais, como o Fundo
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Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, e outras instituicdes multilaterais, como a
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), elaboraram diversos planos e projetos de

recuperacao econémica com intuito de auxiliar as nacdes afetadas pela guerra.

Soma-se a esse contexto as ideias de Keynes (1983), que inauguraram uma
nova agenda de politicas fiscais e econdmicas que desafiavam a Economia Classica e
pregavam maior intervencdo estatal na economia. Em linhas gerais, o keynesianismo mostrou
como politicas fiscais e econdmicas poderiam ser utilizadas pelos governos para combaterem
cenarios de crise e estimularem o crescimento econémico. Diante disso, governos de muitos
paises passaram a adotar uma agenda de politicas publicas para combater essas desigualdades
regionais. Por tras dessa agenda, um conjunto de teorias foi desenvolvido visando subsidiar

teoricamente a criacdo de politicas publicas de desenvolvimento regional.

Nessa linha, Lima e Simdes (2010) comentam que ap6s a segunda guerra
mundial muitos teéricos passaram a estudar as dindmicas regionais na tentativa de entender os
problemas e proporem algumas solucdes para o tema. Nessa linha, estudiosos como Frangois
Perroux, Jacques-R Boudeville, Gunnar Myrdal, Albert O. Hirchman e Douglas C. North,
dentre outros, ganham destaque por influenciarem o desenvolvimento de politicas econdmicas
e de desenvolvimento regional. A respeito dos estudos desses autores, Lima e Simdes (2010)

sintetizam seus principais pontos que serdo apresentados a seguir.

Francois Perroux (1967) elaborou a teoria dos polos de crescimento que
posteriormente foi endossada por Jacques-R Boudeville (1970). Em linhas gerais, essa teoria
busca mostrar como, em um espaco geografico, o surgimento de uma indudstria motriz — que
pode ser entendida como uma grande induastria que produz em larga escala — € capaz de criar
um polo industrial e econémico em um espaco e alterar as relagdes econémicas e sociais dessa
regido, a partir de seus efeitos multiplicadores (LIMA; SIMOES, 2010). O caso da
implantacdo da montadora de automoveis italiana Fiat no municipio de Betim-MG é um
exemplo. Ela influenciou a formacéo de um polo de crescimento ao atrair empresas e servicos
e impactar as relagdes sociais e econdmicas que influenciaram o desenvolvimento desse e de

outros municipios proximos (COSTA, 2005).

Nessa linha, Lima e Simfes (2010) citam Boudeville (1970) e destacam a
importadncia dos instrumentos de politica regional para a orientacdo dos polos de
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desenvolvimento. Intervencbes como a oferta de educacdo, salde, transporte e outros servigos
publicos sdo capazes de valorizar espacos estratégicos e estimular o desenvolvimento de
polos. Nesse sentido, destaca-se a importancia das politicas pablicas para a coordenacdo do
desenvolvimento de polos, uma vez que a falta de intervencdo pode aprofundar desigualdades

regionais.

Outro trabalho citado por Lima e Sim@es (2010) diz respeito aos estudos
desenvolvidos por Gunnar Myrdal (1957) e sua teoria da causacao circular cumulativa (C.C.
C.). Essa teoria analisa relagdes sociais e econdmicas para interpretar os fendOmenos sociais
decorrentes de choques exdgenos em uma dada regido. Para exemplificar um processo de

C.C. C. os autores utilizam o exemplo da saida de uma industria de uma regido.

Os efeitos imediatos desta perda sdo o desemprego e a diminuicdo da renda e
da demanda locais. Estes por sua vez provocam uma queda da renda e da
demanda nas demais atividades da regido, o que ja configura um processo de
C.C. C em um ciclo vicioso. Se ndo ocorrerem mudancas exogenas nesta
localidade a mesma se tornara cada vez menos atrativa, de tal forma que seus
fatores de producdo, capital e trabalho, migrardo em busca de novas
oportunidades, provocando uma nova diminui¢cdo da renda e da demanda
locais (LIMA; SIMOES, 2010, p.9).

O exemplo da saida de uma indUstria de uma regido representa um tipo de
choque externo que poderia desencadear uma série de outros fendmenos sociais que
caracterizam um processo de C.C.C. Lima e Simdes (2010) argumentam que choques
positivos, como a implantacdo de uma inddstria ou a redugdo de impostos, podem resultar em
um processo de C.C. C. capaz de gerar novos Servicos e empregos que, consequentemente,

irdo afetar positivamente a renda e impactar as relacdes sociais e econdmicas dessa regiao.

Essa teoria ajuda a explicar como o0s paises desenvolvidos conseguem
estabelecer um ciclo de desenvolvimento mais duradouro do que paises subdesenvolvidos.
Lima e Simdes (2010) citam Myrdal (1957) e mostram que as regides desenvolvidas
conseguem choques positivos com maior regularidade que os demais paises por conta das
dindmicas socioecondmicas ja estabelecidas nessas regifes. Nesse contexto, o0
desenvolvimento consegue se desconcentrar e se propagar em todo o territério. Logo, é
possivel combater os choques negativos e manter estabilidade e crescimento sustentavel

nessas regioes.
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No caso dos paises subdesenvolvidos, Lima e Simdes (2010) mostram que as
relagdes sociais e econdmicas dessas regides geram poucos choques positivos estabelecendo
uma dindmica de processos de C.C C pouco favoravel ao crescimento. Por esse motivo, €
necessario que os governos adotem planos de desenvolvimento que produzam choques nas
forgas de mercado condicionando-as a desencadearem processos de C.C. C. que impulsionem

0 progresso social e econémico.

Uma terceira teoria de desenvolvimento regional abordada pelos autores se
encontra no trabalho de Hirschman (1985). O ponto central do desenvolvimento, para
Hirschman (1985), diz respeito a capacidade de investir. Segundo ele, a dificuldade do
desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos estd relacionada a baixa capacidade de

investimento por parte dos setores mais desenvolvidos de suas economias.

A gquestdo crucial para o desenvolvimento é dada pela capacidade de investir
(the ability to invest), que depende dos setores mais modernos da economia e
do empreendedorismo local. Quanto mais baixo o nivel de desenvolvimento
do pais, menor sera esta capacidade, ndo porque ela é baixa em si, mas
devido a sua relagdo com a renda nacional (circulo vicioso). Assim, basear o
desenvolvimento apenas em setores modernos é mais dificil e custoso nos
paises subdesenvolvidos, pois estas iniciativas sdo escassas nos mesmos
(LIMA; SIMOES, 2010, p.11).

Nesse contexto, o desenvolvimento deve partir dos setores mais modernos da
economia e ir, de forma irregular, afetando outros setores periféricos. Os desequilibrios
gerados pelas irregularidades desse processo tornam o crescimento dindmico por propor
novos movimentos (investimentos) com novas estratégias de modo a complementar o

contexto anterior e propor um novo contexto (LIMA; SIMOES, 2010).

De acordo com essa visdo compete ao setor publico elaborar acbes e projetos
capazes de produzir efeitos “favoraveis sobre o fluxo de renda e em uma variedade de areas
(administragdo publica, educacéo, saude, transportes, urbanizagdo, agricultura, industria, etc.),
cuja realizacdo é limitada pela capacidade de investimento local” (LIMA; SIMOES, 2010, p.
12). Para Hirschman, portanto, os Governos devem prover a estrutura necessaria para
impulsionar a atividade produtiva, seja pela oferta de servi¢os publicos ou pelo estimulo a
instrumentos de mercado. Em casos de incapacidade por parte dos governos de financiarem
tais acdes, o capital externo poderia ser uma alternativa para viabiliza-las (LIMA; SIMOES,

2010). Destaca-se que as demandas por esses servi¢os crescem a medida que o processo de



44

desenvolvimento se inicia. A acdo estatal é, portanto, central no processo de desenvolvimento

regional.

Uma quarta teoria bastante relevante a respeito do desenvolvimento regional é
a teoria da base de exportacdo de Douglas North (1977) — teoria essa que deu suporte teérico
as politicas de substituicdo de importacdes que influenciaram diversos planos de
desenvolvimento adotados na Ameérica Latina, com destaque para o Brasil. Em sua
formulacéo tedrica, North buscou mostrar como o pacifico noroeste se desenvolveu com base
nas exportacdes e na producdo para o mercado interno. Nessa linha, as exportacOes

significavam grande parte do crescimento da renda nacional.

A base de exportacdo desempenhava assim papel fundamental na
conformagdo da economia de uma regido e em seus niveis de renda absoluta
e per capita e, consequentemente, sobre a dindmica das atividades locais que
se desenvolveriam, a distribui¢do da populacdo, o padréo de urbanizacéo, etc
(LIMA; SIMOES, 2010, p. 14).

Em sintonia com North, Jane Jacobs (1969), citado por Lima e Simdes (2010),
mostra como as exportacGes e a producdo para 0 mercado interno sdo importantes para o
desenvolvimento de uma regido. Para essa autora, para uma regido se desenvolver ela deve
diversificar sua producdo no sentido de parar de importar e aumentar suas exportacées de

modo a aumentar a renda local e a complexidade econdmica da regido.

Lima e Simdes (2010) destacam que North ndo deixou recomendagdes claras
de como os governos devem atuar para que a teoria por ele descrita funcione. Entretanto, 0s
autores destacam que o0s setores estatais devem atuar de forma coordenada com a sociedade e

0s setores de mercado para maximizar os resultados desse tipo de politica.

E possivel encontrar pontos em comum nessas teorias de desenvolvimento
regional aqui resumidamente descritas. Todas elas mostram como fatores sociais e
econdbmicos impactam diretamente a realidade de uma regido. Nessa logica, o
desenvolvimento regional € um processo resultante da interacdo desses fatores. Todas elas
também apontaram a acdo governamental como fundamental para o desenvolvimento

regional.
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As politicas puablicas possuem, portanto, um papel importante no
desenvolvimento regional por se apresentarem como uma variavel capaz de alterar essas
interacdes e proporcionarem um ciclo de novas interacdes favoraveis ao crescimento. Para
iSso, seja com a criacdo de polos regionais ou de choques positivos ou do incentivo ao
investimento ou buscando importar menos e exportar mais, construir politicas publicas em
regibes pouco desenvolvidas faz diferenca no desenvolvimento regional e se coloca como

uma importante alternativa para o0 combate das desigualdades regionais.

As teorias aqui citadas foram bastante utilizadas no desenvolvimento de
politicas de desenvolvimento regional em diversas partes do mundo e também no Brasil
(LIMA; SIMOES, 2010). No caso brasileiro, o Estado foi o principal condutor e regulador do
crescimento. Seja elaborando planos — que se apropriaram, por exemplo, das politicas de
polos de desenvolvimento e substituicdo de importacdes -, seja regulando relaces entre
trabalhadores e patrdes, seja produzindo servigos publicos e infraestrutura, seja financiando
acOes privadas por meio de politicas de crédito, o Estado brasileiro influenciou diretamente o
desenvolvimento brasileiro entre os anos de 1950 e 1970 (LIMA; SIMOES, 2010).

Esse processo, entretanto, recebeu criticas por ter produzido enormes
distor¢des regionais, além de ter sido descontinuado por conta das crises que assolaram o pais
nos anos 1980. Nesse sentido, regides como o norte e nordeste brasileiro, e até o norte e
nordeste de Minas Gerais, ndo conseguiram vivenciar 0 mesmo grau de desenvolvimento que

ocorreu nas regides sudeste e sul do pais.

Diante do exposto é possivel analisar a trajetdria politica e as intervencfes que
ocorreram no norte e nordeste de Minas Gerais — area de atuacdo do sistema
SEDINOR/IDENE. Esse esforgo é realizado a seguir.

3.2 Intervengdes no norte e nordeste de Minas Gerais: da SUDENE ao sistema
SEDINOR/IDENE

Como destacado anteriormente, o Brasil experimentou um conjunto de
politicas publicas que favoreceram o desenvolvimento econdmico do pais no periodo de 1950
a 1970. Entretanto, esse desenvolvimento se concentrou em algumas regifes do pais,

aprofundando ainda mais as desigualdades regionais brasileiras. O caso do Nordeste brasileiro
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— com destaque para o0 sertdo — chama bastante atencdo por ser uma regido cujos resultados
sociais sugerem graves problemas socioecondmicos. A construcdo do atual contexto
nordestino, entretanto, € resultado de um longo processo de formacéo histérica e cultural da
regido e do pais.

Celso Furtado (2003) apresenta algumas caracteristicas que influenciaram a
formacdo social do nordeste brasileiro. Para o autor, a contracdo da economia acucareira (no
século XVII) somada a expansdo da agropecuaria permitiu que a populacdo dessas regides
povoasse 0 sertdo e desenvolvesse uma economia de subsisténcia que configura elemento

central na formacéo das relacdes sociais e estruturais dessa regiao.

Seguindo uma trajetdria de ocupagdo parecida com a do territorio nordestino —
como narrado por Mata Machado (1991) -, as regiGes do norte e nordeste — que incluem os
Vales do Jequitinhonha e Mucuri - de Minas Gerias se assemelham ao sertdo do nordeste
brasileiro por apresentarem caracteristicas historicas, econdmicas, sociais e climaticas
semelhantes as nordestinas. Branddo e Wildhagen (2009) discorrem sobre essa tematica e

narram a ocupacao dos territorios que formam o norte de Minas Gerais.

Os autores destacam que ja no século XVIII fazendas agropecuérias isoladas
dos grandes centros marcavam a base produtiva e econémica dessas regifes. “[...] sem
estradas de ferro e de rodagem e com navegacao incerta e precaria. Esse relativo isolamento
permitiu a formacdo de um universo cultural autbnomo, composto de realidades distintas”
(BRANDAO; WILDHAGEN, 2009, p. 33). Soma-se a esse isolamento o desinteresse estatal e
econdbmico que deixaram essas regides sob controle de uma espécie de patrimonialismo
agrario. O resultado socioecondmico desse quadro se dd pela formacdo de um territorio
marcado por uma economia agraria de subsisténcia (SILVA, 2011) e por um conjunto de
relacdes sociais pautadas pelo compadrio e pelo coronelismo (SANTOS; SILVA, 2011).

Sob uma oOtica climatica, Branddo e Wildhagen (2009) caracterizam o norte e 0
nordeste de Minas Gerais como regides predominantemente marcadas pelo clima seco do
semiarido brasileiro. Reitera-se que o Cerrado, a Caatinga e a Mata Atlantica também sao
climas pertencentes a esses locais, mas é no semiarido que grande parte desses territorios se

encontram. Tal tipo climatico é caracterizado por longas e rigorosas secas, como a que
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ocorreu no sertdo brasileiro entre os anos de 1877 e 1879, “durante a qual morreram mais de
um milh&o de sertanejos” (BRANDAO; WILDHAGEN, 2009, p. 28).

O diagnostico resultante dessa interacdo econdmica, social e climética propde a
formacdo de uma regido marcada por fortes desigualdades internas e externas. Internamente
se observa concentragdo de terras e renda por parte de uma pequena parcela da populacao.
Pessda (2008) exemplifica esse argumento ao mostrar que, no vale do Jequitinhonha, o
percentual de renda apropriada pelos 20% mais pobres foi de 1,98% no ano de 2000, enquanto
0 percentual da renda apropriada pelos 10% mais ricos foi de 46,4% no mesmo ano.
Externamente, a analise de Pess6a também mostra que na comparacao de indicadores, como a
taxa de urbanizacdo, IDH, renda, e outros, as regibes norte e nordeste de Minas Gerais

caracterizam os territdrios menos desenvolvidos do Estado.

Apesar dessa realidade, a atuacdo do Estado brasileiro nas regides Norte e
Nordeste de Minas Gerais s6 ganhou relevancia nos anos de 1950. Diante da problematica da
seca nessas regides, em 1951, com a criacdo do Poligono da Seca, a legislacdo reconheceu tais
territérios como sujeitos a “repetidas crises de prolongamento das estiagens e,
consequentemente, objeto de especiais providéncias do setor plblico” (BRANDAO;
WILDHAGEN, 2009, p. 29).

Em 1959 a Lei n° 3.692, de 15 de dezembro de 1959, criou a Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), autarquia vinculada ao Governo Federal que
visava coordenar acdes de combate a seca agricola e ao estimulo a industrializacdo na referida
regido (SILVA, 2011). No ano de 1963, por meio da Lei n® 4.239, reconhecendo as
particularidades das regiGes norte e nordeste de Minas Gerais, a SUDENE reconheceu o0s
territorios mineiros do Poligono das Secas como pertencentes ao seu escopo de atuacao
(SILVA, 2011).

Na visdo de Santos e Silva (2011), a criagdo da SUDENE visava integrar
economicamente o nordeste brasileiro, incluindo as regides norte e nordeste e Minas Gerais,
ao Centro-Sul do pais. Essa iniciativa seria capaz de abrir novos mercados e favorecer as
atividades industriais das regides mais desenvolvidas do pais (FURTADO, 1989 apud
SILVA, 2011).
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A proposta de atuagdo da SUDENE tinha como objetivos explorar as
potencialidades da regido (como recursos naturais e mdo de obra barata) atraindo industrias
que pudessem se tornar competitivas frente ao restante do pais. Com o intuito de financiar
essas acbes, foi criado o Fundo de Investimento do Nordeste (FINOR) (BRANDAO;
WILDHAGEN, 2009). Santos e Silva (2011), afirmam que esses objetivos foram corrompidos

uma vez que

(...) o processo de industrializacdo do Norte de Minas ndo poderia ser
compreendido dissociado da dinadmica mais geral do capitalismo nacional.
Em outras palavras, configurava-se como espaco alternativo para a
reproducdo ampliada do capital. Com a expansdo do parque industrial do
Centro-Sul em direcdo ao Norte de Minas teve-se como resultado o baixo
aproveitamento das matérias-primas regionais, débil absorcdo da mado de
obra norte-mineira e producdo comercializada para além das fronteiras
regionais (SANTOS; SILVA, 2011, p.11)

A respeito da atuacdo da SUDENE no territorio mineiro, é possivel perceber a
influéncia das teorias de desenvolvimento na elaboracdo dos projetos da época. No caso
mineiro a teoria dos polos de desenvolvimento de Perroux (1967) norteou um conjunto de

intervencdes na regido.

Em realidade, a iniciativa da SUDENE situou-se em Montes Claros,
municipio da mesorregido Norte de Minas Gerais (...). Cabia ao fluxo
econémico proporcionado pela atividade industrial de Montes Claros a
responsabilidade de cobrir toda a area mineira do Poligono das Secas, que
abrange o Norte e 0 Vale do Jequitinhonha. Contudo, este modelo de polo
estimulador do desenvolvimento esteve fadado ao fracasso, pois o polo
industrial montesclarense ndo daria conta de acambarcar e resolver todos 0s
entraves econdmicos da Area Mineira da SUDENE. (PESSOA, 2012, p. 43).

O resultado da atuacdo da SUDENE no territorio mineiro é demonstrado por
Santos e Silva (2011). Eles apontam que até o fim dos anos 1990, a SUDENE havia aprovado
222 projetos na regido sendo 108 industriais, 07 agroindustriais e 107 agropecuarios. Os
autores comentam que a atuacdo do setor publico influenciou de alguma forma as mudancas
econdmicas e sociais que a regido passou. Entretanto, é perceptivel que essa atuacdo nao foi
capaz de produzir mudancas significativas nas desigualdades regionais em comparagao com o

restante do Estado.

Em paralelo as iniciativas federais, o Governo do Estado de Minas Gerais
criou, em 1964, a Comissdo de Desenvolvimento do Vale do Jequitinhonha (CODEVALE)
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sendo essa uma autarquia administrativa, econémica e financeira, subordinada ao governador
do Estado (PESSOA, 2012). Também foi criada a Superintendéncia de Desenvolvimento do
Norte de Minas Gerais (SUDENOR), na década de 1970, 6rgdo historicamente vinculado as
secretarias responsaveis pelo planejamento no Estado. Tais Orgdos atuaram, em diversos

aspectos, de maneira conjunta no enfrentamento dos problemas que assolavam tais regides.

A respeito da atuacdo da CODEVALE, Oliveira e Hespanhol (2012) mostram
que a orientacdo da atuacdo desse 6rgdo tinha o intuito de elaborar agdes que promovessem 0
desenvolvimento econdmico na regido. Seguindo uma cartilha de desenvolvimento parecida
com a do Governo Federal a época, a CODEVALE utilizou politicas de crédito rural visando
“contribuir para a formacdo de uma mentalidade empresarial na sua area de abrangéncia,
promovendo liderancas econdmicas” (SANTOS, 1971 apud PESSOA, 2012). Nesse contexto,
a CODEVALE, junto a SUDENOR, tinha uma atuacdo que buscava a elaboracdo e o
financiamento de projetos junto a terceiros que produzissem impacto na regido. Muitos desses

projetos tiveram a participacdo da SUDENE.

Para Ribeiro et al (2007, p. 1083), “O fracasso da CODEVALE foi exemplar.
Perdida entre a inanicdo de recursos publicos e o apetite de politicos, a populacdo da regido
resumiu sua trajetéria numa frase: ‘Nem a Code [ninguém], nem Vale [muita coisa]’”.
Segundo os autores, as exigéncias dos governos para 0 acesso ao crédito por parte dos
agricultores dificultaram a inclusdo de familias rurais em tais programas. Somam-se ao
fracasso da CODEVALE, os incentivos — como subsidios fiscais, cessdo de terras - para a
atracdo de empresas para a regido a fim de criarem novos postos de trabalho (RIBEIRO et al,

2007), com destaque para as empresas de reflorestamento.

Entretanto, “as reflorestadoras criavam, na média, uma (1) ocupagéo para 83,33
hectares plantados em eucaliptos; na mesma microrregido os sitios familiares criavam uma (1)
ocupacdo para 4,95 hectares e geravam renda anual por hectare cinco vezes maior” (RIBEIRO
et al, 2007, p. 1084). Essa logica de intervencdo dificultou o acesso a terra por parte dos
produtores de modo que “a renda cobrada pela cessdo da terra nua para lavoura atinge um
terco do volume bruto da producdo” (RIBEIRO et al, 2007, p. 1084).

A ineficiéncia das politicas publicas desenvolvidas pela CODEVALE e pela

SUDENOR perpetuou — e até agravou em alguns aspectos — as desigualdades e fragilidades
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locais. Brand&o e Wildhagen (2009) analisam a intervencdo da CODEVALE e da SUDENOR
afirmando que as acfes desenvolvidas por esses 0Orgdos possuiam uma concep¢do de
desenvolvimento com fundamentos que negavam principios de sustentabilidade de modo que

tal modelo entrou em crise ndo produzindo os efeitos esperados.

Para Pessda (2012), os projetos desenvolvidos por esses Orgaos negavam 0S
saberes e 0s modos de vida tradicionais ao considerarem que somente investimentos externos
seriam capazes de desenvolver uma regido estagnada. Nesse sentido, o efeito desses
investimentos gera “a corrosdo da estrutura tradicional, empobrece os sistemas ecoldgicos e
reproduz o processo de desigualdade” (PESSOA, 2012, p.45).

Conclui-se que, até o final dos anos 1990, os 6rgdos responsaveis por criarem
politicas voltadas para a regido, como a SUDENE, CODEVALE e SUDENOR, ndo
conseguiram realizar mudangas estruturais significativas no combate as desigualdades
regionais dessas regides em comparacdo com o restante do Estado de Minas Gerais. Apesar da
influéncia das teorias de desenvolvimento regional na construcdo das politicas publicas
voltadas para essas regides, 0s projetos ndo produziram o impacto desejado.

Reconhecendo que o modelo de atuacdo desses 6rgdos ndo estava promovendo
0s impactos desejados nas regides Norte e Nordeste do Estado de Minas Gerais, 0 Governo do
Estado criou, em 2002, o Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais
(IDENE), por meio da lei 14.171 de 15 de janeiro de 2002. Em seu artigo 1°, a lei determinou
que o IDENE se apropriasse das estruturas da antiga CODEVALE bem como absorvesse as
funcbes da SUDENOR.

Branddo e Wildhagen (2009) analisam a criagdo do IDENE afirmando que esse
0rgdo acompanha uma nova visdo de desenvolvimento regional adotada pelo Governo do
Estado. Nessa linha, “o desenvolvimento ndo se promoveria com assistencialismo, mas com
politicas que buscassem a autonomia, calcada nas potencialidades préprias da regido, na
pluralidade de seu capital social e natural” (BRANDAO; WILDHAGEN, 2009, p.30).

Em 2003, ja no ambito do Choque de Gestdo, o0 governo estadual, por meio da
Lei Delegada n° 61, de 29 de janeiro de 2003, assinada pelo ent&o governador do Estado de

Minas Gerais, Aécio Neves, criou a Secretaria Extraordinaria de Desenvolvimento dos Vales
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do Jequitinhonha e Mucuri e do Norte de Minas — SEDVAN. Na visao oficial, a criacdo da
SEDVAN representa um importante direcionamento de recursos estaduais no
desenvolvimento local. Nesse momento, o IDENE, com intuito de prestar apoio operacional e
logistico, passou a ser vinculado & SEDVAN formando o chamado sistema
SEDVAN/IDENE.

O grande diferencial dessa iniciativa é que, pela primeira vez, uma secretaria
regional é criada em Minas Gerais, ndo em contraposi¢do, mas em
complemento as secretarias tematicas e tendo como grande funcdo articular
as politicas publicas, tanto estaduais como federais, voltadas para um
territério especifico, as regides Norte e Nordeste de Minas, que apresenta 0s
mais baixos indicadores socioecondmicos estaduais (BRANDAO;
WILDHAGEN, 2009, P.30).

A criagdo do sistema SEDVAN/IDENE representou, assim, uma novidade
institucional nas intervencfes no Norte, Nordeste e Vales do Jequitinhonha e Mucuri de

Minas Gerais.

O sistema sofreu algumas alteracGes no decorrer dos anos, sempre mantendo o
IDENE como braco operacional. A SEDVAN deixou de ser uma secretaria extraordinaria e se
tornou a Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e do
Norte de Minas Gerais, nome que manteve a sigla SEDVAN como referéncia da secretaria,
por meio do Decreto Estadual 45.730 de 19 de setembro de 2011. Essa mudanca €
significativa no sentido de tornar o sistema uma estrutura permanente da organizagao

administrativa do Estado.

Outro movimento politico-administrativo ocorreu em 2014. O Decreto n°
46.570, de 31 de julho de 2014, modificou novamente a estrutura do sistema com a criagéo da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento e Integragdo do Norte e Nordeste de Minas Gerais
(SEDINOR). Tal decreto foi posteriormente alterado pelo Decreto n° 47.351, de 25 de janeiro
de 2018, que estava em vigor até a publicacdo deste trabalho, e dispde sobre a organizacéo da
SEDINOR que, a exemplo dos decretos anteriores, manttm o IDENE como braco

operacional.
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3.3 O sistema SEDINOR/IDENE

As alteracbes pelas quais o sistema SEDVAN/IDENE, e atualmente
SEDINOR/IDENE, passou desde sua criacdo, ndo resultaram em alteracfes significativas em
seu escopo de atuacdo e funcionamento. Logo, apesar das alteracbes que transformaram a
SEDVAN, que era uma secretaria extraordindria, em uma secretaria ordinaria e,
posteriormente, na atual SEDINOR, o escopo de atuacdo desse sistema manteve sempre o0

IDENE como braco operacional.

Com o intuito de entender melhor o funcionamento do sistema
SEDINOR/IDENE, é interessante olhar para sua organizacdo e atuacdo. Para tanto, e com
base em uma analise documental, tais aspectos sdo observados a seguir tanto na SEDINOR
como no IDENE.

A SEDINOR foi criada com a finalidade de coordenar e articular, com outros
6rgdos do Estado, um conjunto de ac¢bes que resultem no desenvolvimento socioeconémico
dos Vales do Jequitinhonha, Mucuri, Norte e Nordeste de Minas Gerais (MINAS GERAIS,
2018).

As competéncias da SEDINOR estdo relacionadas a sua finalidade e passam
por articular e coordenar politicas, criar diagndsticos e planos de atuacao, articular acGes junto
a parceiros privados e sociedade civil, bem como outras atividades correlatas dentro dos
territorios delimitados por sua atuacdo (MINAS GERAIS, 2018).

A érea de atuacdo da SEDINOR em Minas Gerais pode ser vista no mapa
presente no anexo A. Essa area abarca atualmente 258 municipios de seis macrorregides do
Estado. A listagem dos municipios presentes na area de atuagdo do sistema
SEDINOR/IDENE esta disponivel no anexo B.

A SEDINOR desenvolve atualmente dois programas especificos: os programas
“Agua para Todos” e “Brasil Alfabetizado”. No caso do primeiro, a secretaria, com apoio do

IDENE e de outros parceiros, desenvolve a¢cdes com o objetivo de
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Promover a universalizacdo do acesso e uso da agua para O Consumo
humano e para a producdo de alimentos e minimizar os efeitos da baixa
precipitacio com alto evapotranspiracdo adequado as formas de
abastecimento existentes ao contexto climatico da regido (MINAS GERAIS,
2018).

Segundo a Lei n® 22.942, de 12 de janeiro de 2018, que dispde sobre o Plano
Plurianual de Acdo Governamental para o periodo 2016-2019, para o exercicio 2018, o
programa “Agua para Todos” desenvolve sete conjuntos de acbes com o intuito de contribuir

para a universalizacdo do acesso e uso da agua.

O programa Brasil Alfabetizado, segundo informagdes da mesma lei, tem o
objetivo de desenvolver acdes que contribuam para o ensino da populacdo analfabeta de
quinze anos ou mais de idade nas regides de atuacdo do sistema SEDINOR/IDENE. O
programa atualmente desenvolve dois conjuntos de acdes voltadas para a alfabetizagdo de

jovens e adultos e monitoramento do programa.

Além desses programas, a SEDINOR participa de acdes de apoio a
administracdo publica e outras acbes em conjunto com parceiros publicos e privados. Para

executar tais programas, a SEDINOR disp0e, atualmente, da estrutura apresentada na figura 2.

De acordo com a estrutura apresentada, a SEDINOR tem como dirigente
maximo um secretario, assessorado por um secretario adjunto e seus respectivos gabinetes.
Em um nivel hierarquicamente abaixo, a unidade seccional de controle interno atua nas agdes
de controle das agdes e decisGes da administracdo publica no 6rgdo. A assessoria juridica
presta apoio juridico as decisdes e a¢es do 6rgdo. Por fim, as assessorias de comunicagdo

social e de planejamento assessoram a estrutura em suas respectivas areas de conhecimento.

Ja na area finalistica, a superintendéncia de infraestrutura hidrica atua na
coordenacdo e monitoramento de projetos emergenciais e estruturantes voltados para o
combate a seca nas regifes de atuacdo da SEDINOR. Também na area finalistica, a
superintendéncia de integracdo e desenvolvimento atua na articulacdo de politicas publicas
gue promovam o desenvolvimento no ambito do sistema SEDINOR/IDENE. A SEDINOR,
apesar de possuir sua atuacdo intimamente ligada ao IDENE, ndo mostra tal 6rgdo em seu

organograma.
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Figura 2 — Organograma da SEDINOR em marco — 2018
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Fonte: http://www.sedinor.mg.gov.br/institucional/organograma

Como se da, portanto, a relacdo entre a SEDINOR e o IDENE? De acordo com
a Decreto Estadual 47.351, de 25 de janeiro de 2018, em seu art. 3: “Integra a area de
competéncia da SEDINOR, por vinculagdo, o Instituto de Desenvolvimento do Norte e
Nordeste de Minas Gerais — IDENE”. Desse modo, o IDENE esta vinculado & SEDINOR.

A Lei 22.257, de 27 de julho de 2016, em seu art. 3°, Ill, define a vinculagéo
como “a relacédo de entidade da administracdo indireta com a secretaria de Estado responsavel
pela formulacdo das politicas pablicas de sua area de atuacdo, para a integracdo de objetivos,
metas e resultados”. Desse modo, apesar de ndo aparecer no organograma da SEDINOR, o
IDENE é vinculado a SEDINOR, devendo prestar assim 0 apoio operacional e logistico na

execucdo dos programas e agdes do orgdo de acordo com as determinac@es legais ja citadas.


http://www.sedinor.mg.gov.br/institucional/organograma
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Como ja mencionado, o IDENE foi criado, segundo o art. 3° da Lei 14.171, de

15 de janeiro de 2002, com a finalidade de “promover o desenvolvimento econdmico e social

das regides Norte e Nordeste do Estado”. Para tanto, compete ao 6rgao formular e estabelecer

diretrizes de planos, projetos e acfes de desenvolvimento socioecondmico para a regido, seja

sozinho ou em articulagdo com outros atores, que viabilize o alcance dessa finalidade.

Possuindo a mesma éarea de atuacdo da SEDINOR, o IDENE desenvolve

atualmente dois programas: o programa “Leite Pela Vida” e o “Desenvolvimento do Norte e

Nordeste de Minas Gerais”.

O Leite Pela Vida, segundo a Lei n° 22.942, de 12 de janeiro de 2018, tem

como objetivo,

Promover o fortalecimento da cadeia produtiva do leite, por meio da geracao
de renda e da garantia de preco do leito produzido pelo agricultor familiar,
além de contribuir para a diminuicdo da wvulnerabilidade social com o
combate a fome e a desnutricdo na area de abrangéncia do IDENE (MINAS
GERAIS, 2018).

Para alcangar esse objetivo, o programa Leite Pela Vida desenvolve trés

conjuntos de acOes voltados para a aquisicdo, o beneficiamento e a distribuicdo de leite na
regido de atuacdo do sistema SEDINOR/IDENE.

como objetivo

O Programa de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais, tem

Contribuir com acbes de apoio & geracdo de renda, na perspectiva da
promocao de trabalho, renda e reducédo da vulnerabilidade da populagéo pobr
do norte e nordeste de Minas Gerais, a partir de acBes que levem a
dinamizacdo da economia da regido e ao fortalecimento da base social,
organizando a sociedade civil, promovendo a coordenagdo e a cooperagédo
entre os atores locais, e buscando alternativas de absorcdo de méo de obra,
de forma a evitar a migragéo laboral (MINAS GERAIS, 2018).

Espera-se que tais objetivos produzam resultados com base em dois conjuntos

de acdes voltadas para o apoio a agricultura familiar e a valorizagdo das “vocag0es regionais”
da regido de atuacdo do sistema SEDINOR/IDENE (MINAS GERAIS, Lei n° 22.942, de 12

de janeiro de 2018). Além desses programas o IDENE desenvolve outras agdes voltadas para
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0 apoio a administracdo publica e outros projetos e programas em articulagdo com outros

atores.

Embora o objetivo do trabalho ndo seja avaliar os programas e acles
desenvolvidos pelo sistema SEDINOR/IDENE, € possivel perceber, pelas descricbes dos
programas, que as politicas pablicas desenvolvidas para o combate as desigualdades regionais
nas regides que compdem a area de atuacdo do sistema sofrem influéncia das teorias de
desenvolvimento regional anteriormente mencionadas. Os casos dos programas Leite Pela
Vida e Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais, por exemplo, mostram o
esforco do governo estadual de impactar as cadeias produtivas e as relacfes econdmicas da

regiao.

Para realizar esse conjunto de agdes, o IDENE possui, atualmente, a seguinte
estrutura: no primeiro nivel hierarquico o conselho administrativo; no segundo nivel
hierarquico o dirigente maximo; no terceiro nivel hierarquico o gabinete, procuradoria,
unidade seccional de controle interno, assessoria de comunicagéo social, a DPGF (diretoria de
planejamento, gestdo e finangas), diretoria de inclusdo social e produtiva, diretoria de
desenvolvimento e inclusdo regional, diretoria regional do Norte de Minas, diretoria regional
do Vale do Jequitinhonha, diretoria regional do Vale do Mucuri e a diretoria regional do Vale
do Rio Doce. O organograma do IDENE pode ser visualizado na figura 3 e, para melhor

visualizag&o, ele se encontra ampliado no Anexo C.

Figura 3 — Organograma IDENE

Fonte: http://www.sedinor.mg.gov.br/institucional/organograma.


http://www.sedinor.mg.gov.br/institucional/organograma
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De forma analitica, é possivel perceber que a estrutura do IDENE possui uma
complexidade maior que a estrutura da SEDINOR. Também ¢é possivel observar que,
diferentemente da SEDINOR, que tem toda a sua estrutura em Belo Horizonte, o IDENE
possui diretorias e geréncias regionais localizadas nas diferentes regides em que o sistema
atua. De forma prética, a SEDINOR concentra o gabinete e realizar execuc¢des finalisticas
proprias. Ja o IDENE, alem de execucdes finalisticas proprias, realiza toda a rotina da area
meio do sistema, como 0s processos voltados para a gestdo de recursos humanos, logisticas e

finangas.

A estrutura do sistema SEDINOR/IDENE, portanto, executa um conjunto de
acOes que visam desenvolver economicamente e socialmente as regides delimitadas pelo
escopo de atuacdo do sistema. Além dos aspectos formais para a analise desse sistema, €
fundamental olhar para o corpo técnico do 6rgdo. Tais consideracdes sdo realizadas no

proximo capitulo.
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4 ANALISE DO CORPO TECNICO DO SISTEMA SEDINOR/IDENE

Nos capitulos anteriores, a discussdo realizada buscou apresentar um conjunto
de ideais que envolvem a constru¢cdo do modelo burocrético, o histérico de atuacdo e a
estrutura do sistema SEDINOR/IDENE. Esse capitulo é construido a partir da apropria¢do dos
conteudos expostos nos capitulos anteriores com o intuito de entender como 0 corpo técnico
do sistema SEDINOR/IDENE é formado e tem atuado.

Para realizar a analise proposta, esse trabalho utilizou um conjunto de dados
coletados junto a Geréncia de Recursos Humanos (GRH) do IDENE. O periodo de coleta dos
dados compreende as duas primeiras semanas do més de marco de 2018. Os dados sdo
referentes a0 més de fevereiro do mesmo ano. Com base nessa coleta, 280 funcionarios
trabalhavam no sistema SEDINOR/IDENE e, com base nesse numero, a analise a seguir foi

desenvolvida.

Os 280 funcionarios que atuavam no sistema SEDINOR/IDENE estavam
vinculados ao sistema por, pelo menos, cinco instrumentos utilizados pela organizacdo para
contratar essa mdo de obra. Esses vinculos traduzem formas de relacionamento entre a
organizacdo e seus funcionarios bastante diferentes entre si, ou seja, a considerar uma
perspectiva de direitos e deveres, o tratamento da organizacdao para com seus funcionarios se
altera de acordo com o vinculo estabelecido. Apesar dessas diferencas, a atuacdo e alocacdo
dos funcionérios dentro do sistema ndo possui uma relacéo direta com o vinculo estabelecido.
Nesse sentido, € possivel que funcionarios de vinculos distintos exercam as mesmas funcdes,

ou fungdes semelhantes, dentro do mesmo grau hierarquico.

Os vinculos, a que o paragrafo anterior se refere, e que a administragdo publica
possui com seus funcionarios, no caso do sistema SEDINOR/IDENE, podem ser definidos da
seguinte forma: servidores concursados e efetivos do IDENE; servidores concursados e
efetivos cedidos por outros 6rgaos; servidores ocupantes de cargos de recrutamento amplo;
funcionarios denominados prestadores de servico; e, por fim, os estagidrios. A tabela 1

apresenta a proporcionalidade de cada vinculo dentro do corpo técnico do sistema.
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Tabela 1 — Quantidade de funcionarios do sistema SEDINOR/IDENE por vinculo em margo —

2018
Vinculo com o sistema Quantidade de funcionérios Quantidade de funcionérios
SEDINOR/IDENE por vinculo por vinculo em %
Servidores concursados e
0
efetivos do IDENE 52 18,6%
Ser\{ldores concurs,ado~s e 37 13.2%
efetivos de outros 6rgaos
Estagiarios 45 16,1%
Prestadores de servicos 74 26,4%
Servidores em cargos de 79 25.7%

recrutamento amplo
Total 280 100,0%

Fonte: Geréncia de Recursos Humanos — IDENE.
Elaboracéo prépria.

Com base na tabela 1, € possivel notar que o sistema tem utilizado esses
vinculos de forma significativa dentro do sistema de modo que todos 0s grupos possuem um
namero consideravel de contratados. Destaca-se que prestadores de servigos e servidores
ocupantes de cargos de recrutamento amplo correspondem, cada um, a cerca de 26% do total
de funcionarios e, juntos, mais de 52% do total do corpo técnico do sistema. Concursados do
IDENE correspondem a cerca de 18,6% do total e concursados de outros 6rgdos cerca de
13,2% do total. Logo, somente 31,8% do total de funcionarios do sistema sdo servidores
efetivos. Os estagiarios equivalem a 16,1% do total de funcionarios, um numero expressivo
dada a natureza do vinculo. A fim de melhor entender o que esses nimeros significam na
formacdo do corpo técnico do sistema, as principais caracteristicas de cada vinculo séo

apresentadas a sequir.

A Lei n°14.171, de 15 de janeiro de 2002, que criou o IDENE, determinou, em
seu artigo 23, que o quadro efetivo do IDENE seria composto pelos servidores da
CODEVALE e os servidores alocados na SUDENOR. Nesse contexto, de acordo com a Lei
n° 15.468, de 13 de janeiro de 2005, os servidores desses 6rgdos que ocupavam cargos de
nivel superior de formacgdo foram alocados na carreira de Analista de Desenvolvimento
Econdmico e Social; os servidores que ocupavam cargos de nivel médio foram alocados na
carreira de Técnico de Desenvolvimento Econdmico e Social; e os servidores que ocupavam
cargos de nivel fundamental foram alocados na carreira de Auxiliar de Desenvolvimento

Econdmico e Social. Essas trés carreiras compdem, atualmente, as carreiras do IDENE.



60

As carreiras do IDENE séo estruturadas segundo instrugcdes da Lei n® 15.468,
de 13 de janeiro de 2005, que determina diretrizes e competéncias dessas carreiras. Entre 0s
principais pontos dessa lei, destacam-se: a proposta de progressdes e promocdes nas carreiras
de acordo com o tempo de servico e escolaridade; e a estabilidade e o vinculo estatutario com
a administracdo publica (ou seja, os servidores de carreira possuem um conjunto de regras e

direitos estabelecidos pelo estatuto do servidor plblico de Minas Gerais)3.

De acordo com o anexo 1.7 da Lei n° 15.468, de 13 de janeiro de 2005, as
funcbes das carreiras do IDENE sdo: no caso da carreira de Auxiliar de Desenvolvimento
Econdmico e Social: “Desempenhar atividades administrativas e logisticas de apoio de nivel
béasico relativas ao exercicio das competéncias constitucionais e legais a cargo do IDENE”; no
caso da carreira de Técnico de Desenvolvimento Econdmico e Social: “Desempenhar todas as
atividades de nivel intermediario relativas ao exercicio das competéncias constitucionais e
legais a cargo do IDENE, bem como auxiliar o Analista em Desenvolvimento Econémico e
Social no exercicio de suas atribuicdes™; no casso da carreira de Analista de Desenvolvimento
Econdmico e Social: “Desempenhar todas as atividades de carater técnico, administrativas e
logisticas de nivel superior relativas ao exercicio das competéncias constitucionais e legais a
cargo do IDENE”. Observa-se que as definicdes legais para a atuacdo dos servidores de cada

carreira se diferem pelo nivel de escolaridade.

Além dos servidores originarios da CODEVALE e da SUDENOR, dois
concursos publicos foram realizados para o provimento dos quadros efetivos do IDENE.
Destaca-se que 0s concursos sdo realizados em cumprimento ao exposto pelo artigo 37 da CF-
88. Sendo assim, o0s concursos sdo realizados para serem acessiveis a todos e buscam
selecionar sempre os candidatos mais capacitados, em obediéncia a principios como
legalidade, impessoalidade e eficiéncia. Observa-se, nesse sentido, que os concursos publicos,

em relacdo a forma de ingresso, obedecem ao exposto pelo modelo burocratico.

O primeiro concurso para o provimento de cargos do IDENE foi realizado em
2008 e o segundo em 2013. Esses concursos se destinaram a contratar técnicos e analistas de
desenvolvimento econémico e social, inexistindo a admissdo de novos auxiliares de

desenvolvimento econdmico e social.

3 Né&o é objetivo desse trabalho comparar a estrutura das carreiras do IDENE com as estruturas das
carreiras de outros 6rgdos.
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Na data de coleta dos dados dessa pesquisa, atuavam nas carreiras do IDENE
55 servidores, sendo 34 analistas (dois foram cedidos para outros 6rgaos), 19 técnicos (um foi
cedido para outro 6rg3o) e dois auxiliares. A servico do sistema SEDINOR/IDENE, portanto,
encontravam-se 52 servidores efetivos das carreiras do IDENE. A tabela 2 apresenta um

resumo da organizagdo desse corpo técnico.

Tabela 2 — Servidores efetivos das carreiras do IDENE atuando no sistema SEDINOR/IDENE

em marco - 2018

Carreira Quantidade de servidores
Analista de Desenvolvimento Econémico e Social 32
Auxiliar de Desenvolvimento Econémico e Social 2
Técnico de Desenvolvimento Econémico e Social 18
Total 52

Fonte: Geréncia de Recursos Humanos — IDENE.
Elaboracéo prépria.

Em relagdo a competéncia técnica desses servidores, € interessante olhar para o
nivel de formacdo. Dos 52 servidores das carreiras do IDENE que estavam no sistema na data
da pesquisa, 41 (ou 79%) possuiam nivel superior de formacdo, 11 possuiam ensino médio
(ou 19%) e apenas um (ou 2%) possuia nivel fundamental. Destaca-se que o Unico servidor
cuja formacdo declarada era o ensino fundamental, é da carreira de Auxiliar de
Desenvolvimento Econémico e Social e, portanto, € um antigo servidor da CODEVALE ou
SUDENOR. O nivel de instrucdo do corpo técnico pode ser considerado como elevado, uma

vez que quase 80% desses funcionarios possuem ensino superior.

E interessante observar a taxa de evasdo desses concursos. No concurso
realizado em 2008, dos 31 servidores que foram nomeados para as carreias do IDENE, 17
sairam da carreira. Logo, apenas 14 encontravam-se no quadro de pessoal do sistema
SEDINOR/IDENE na data desta pesquisa. Desse modo, a taxa de evasao foi de 54,84% para o
concurso realizado em 2008. Em relagdo ao concurso realizado em 2013, dos 44 servidores
que tomaram posse, 30 ainda integram o0 corpo técnico do sistema e catorze sairam das
carreiras. Desse modo, a taxa de evasdo do concurso realizado em 2013, era de 31,82% ate a

data de realizacdo desta pesquisa.
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Ao analisar as taxas de evasdo dos concursos do IDENE é possivel observar
que sdo taxas bastante elevadas para uma carreira publica. A proposta de carreira pressupde
estabilidade e longevidade no emprego. Essas caracteristicas, também coincidentes com o
modelo burocréatico, tem o intuito de proporcionar o aprimoramento do funcionario em sua
atuacdo, a criacdo de uma identidade com a organizacdo, além de fomentar uma cultura
organizacional forte e que reduza os efeitos negativos da politizagdo das agéncias publicas.
Observa-se que a politizacdo, nesse contexto, se da pela captura das agéncias por grupos de
interesses populistas e patrimonialistas que utilizam a maquina publica para aquilo que ndo

preconiza o interesse publico.

Desse modo, sdo questionaveis as razbes que levam o sistema a possuir essa
alta taxa de evasdo. E razoavel especular que uma taxa tdo alta sugere uma carreira pouco
atrativa, tanto do ponto de vista financeiro quanto de progressdo e crescimento na carreira,
uma vez que, mesmo uma carreira com baixo salario inicial, se essa possuir uma estrutura de
progressdo que estimule o crescimento profissional, recompensando e remunerando o
profissional por seu esforco, as taxas de evasdo tendem a ser mais baixas. Logo, o funcionario
concursado do IDENE tem aparentemente encontrado poucos estimulos a progressdo e
permanéncia nas carreiras e optado por sair para a iniciativa privada ou outras carreiras do

setor publico.

E possivel justificar essa hipotese com base na analise dos critérios de
progressao da carreira e a compressao salarial (diferenca entre o salario inicial e final da
carreira). Para as trés carreiras do IDENE, existem cinco niveis de carreira e cada nivel possui
trezes graus. A mudanga de grau constitui uma promog&o e a mudanca de nivel constitui uma
progressdo. Para alcancar as promocOes e progressdes o servidor deve preencher requisitos
que consideram aspectos como tempo de carreira e escolaridade. Observa-se que ndo existem
instrumentos eficazes que relacionem a atuacdo do servidor a sua progressdo, ou seja,
servidores que atuam extremamente bem sdo promovidos da mesma forma que servidores
menos eficazes desde que ambos alcancem os critérios de promogéo. Percebe-se a falta, nesse

sentido, de mecanismos de compensacéo para os servidores de melhor desempenho.

Ao analisar os valores dos salérios das carreiras do IDENE, determinados pela
Lei n® 20.748, de 25 de junho de 2013, € possivel observar a compressédo salarial. Logo, para a

carreira de Auxiliar de Desenvolvimento Econdmico e Social a compressao salarial calculada
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foi de 68%, ou seja, o funcionério no final da carreira tem uma remunerag¢do 68% maior que 0
funcionario de inicio de carreira. A considerar os esfor¢os e investimentos que o funcionério
terd que realizar para alcancar as progressGes e promocOes, pode-se considerar que a

compresséo salarial dessa carreira é pequena.

No caso da carreira de Técnico de Desenvolvimento Econdmico e Social a
compressdo salarial calculada foi de 189% e na carreira de Analista de Desenvolvimento
Econbmico e Social a compressdo salarial calculada foi de 235%. Ou seja, um técnico em
final de carreira recebe um salario quase duas vezes maior que um técnico em inicio de
carreira. No caso de um analista em final de carreira, seu salario é quase duas vezes e meio
maior que um analista no inicio da carreira. Tais valores de compressdo mostram-se mais

atrativos em comparacao com a carreira de auxiliar.

Para afirmar se os salarios pagos aos servidores das carreiras do IDENE sdo
economicamente atrativos seria interessante compara-los as outras carreiras do Estado de
Minas Gerais. Entretanto, na percepgdo dos servidores de carreira, a carreira nao tem
estimulado o desenvolvimento profissional. Essa percepcdo foi coletada em uma das
afirmativas do questionario aplicado para o céalculo das dimensGes burocraticas (que é
analisado no capitulo 6 deste trabalho.). Tal afirmativa dizia que: “A estrutura da minha
carreira estimula o desenvolvimento profissional recompensando as pessoas mais
qualificadas”. Dos 28 respondentes, e considerando uma escala que questionava se a
afirmacdo era “Falsa”, “Mais falsa que verdadeira”, “Mais verdadeira que falsa” e
“Verdadeira”, 22 responderam que a afirmacdo ¢ falsa e quatro responderam que a afirmacao
€ mais falsa que verdadeira. Reitera-se que dos todos os respondentes eram servidores das
carreiras de técnico e analista desenvolvimento econémico e social do IDENE. Nesse sentido,
observa-se uma sensacdo dos servidores de que a carreira se mostra pouco atrativa, o que

justificaria a alta taxa de evaséo das carreiras.

Um segundo vinculo existente entre o sistema SEDINOR/IDENE e seus
funcionarios é realizado pela cessdo de servidores de carreiras de outros Orgaos para o
sistema. Esse vinculo entre administracdo publica e servidores é regulado pelo Decreto n°
47.256, de 13 de setembro de 2017.
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Nesse tipo de vinculo, o funcionario pertence a uma carreira vinculada ao
orgéo de origem, que pode ter uma proposta de carreira e remuneragdo superior ou inferior as
carreiras do IDENE. Nesse sentido, o funcionario possui a mesma estabilidade e relacdo com
a administracdo publica (que é regulada pelo estatuto do servidor publico) que os servidores
efetivos do IDENE. No entanto, os termos de cessdo necessarios para que o funcionério atue
no 6rgdo a que foi cedido devem ser renovados periodicamente, com o risco de, em algum
momento e por algum motivo, o 6rgdo de origem requerer o funcionario de volta para seu
quadro. O tempo de permanéncia médio desse profissional no sistema € inferior ao dos
servidores de carreira do IDENE e servidores em cargos de recrutamento amplo, como é
analisado mais a frente. O que é possivel ressaltar é que, apesar de possuir caracteristicas
parecidas com os funcionarios das carreiras do 6rgdo, o fato desse vinculo ndo estar
diretamente relacionado a organizacdo o torna mais fragil do que o vinculo compreendido

pelos servidores de carreira do IDENE.

Os servidores concursados do IDENE e de outros 6rgaos constituem o grupo
dos servidores estatutarios do 6rgao. Lopez (2015, p. 11) chama esse grupo de funcionarios de
“burocracia efetiva, mais estavel, e cujos ocupantes sdo definidos por meio de alguma
modalidade de selecdo competitiva, a exemplo dos concursos publicos”. E possivel inferir que
o0s servidores estatutarios se aproximam em maior grau das propostas de selecdo e de carreira
contidas no modelo burocratico, dadas sua forma de recrutamento e sua proposta de carreira.
Nos casos aqui apresentados, o maior vinculo entre as carreiras do IDENE e o sistema se
destaca dada a proximidade desses funcionérios com a organizacéo. E necessério destacar que

a SEDINOR ndo possui uma carreira propria.

No caso do sistema SEDINOR/IDENE, 37 servidores foram cedidos por 19
0rgdos da administracdo publica direta ou indireta (sendo alguns desses 6rgdos oriundos da
esfera municipal). Em relacdo ao perfil dos servidores cedidos por outros 6rgaos, é possivel
analisar a formacdo desse grupo. Dos 37 servidores cedidos, 32 possuem nivel superior (o que
compreende aproximadamente 86,5% desse corpo técnico) e apenas cinco ( ou 13,5%)

possuem nivel médio.

Chama a atencdo o fato de muitos possuirem pds-graduacbes como
certificacOes, especializacfes, mestrado e doutorado. Nesse sentido, dos 32 que possuem nivel

superior, 13 possuem algum tipo de pos-graduacdo. Essa informacdo sugere que essas
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carreiras estimulam o desenvolvimento profissional uma vez que, para serem promovidos,

esses profissionais precisam se aprimorar tecnicamente.

O terceiro tipo de vinculo entre o sistema SEDINOR/IDENE e seus
funcionarios se da pela “burocracia constituida por nomeacgdes de carater discricionario”
(LOPEZ, 2011, p.11). No caso do Estado de Minas Gerais, esse vinculo é regulado pela Lei
Delegada n° 174, de 26 de janeiro de 2007, para a administracédo direta — caso da SEDINOR —
e Lei Delegada n° 175, de 26 de janeiro de 2007, para a administracdo indireta — caso do
IDENE. Esse tipo de vinculo se da pela admissdo de pessoal, no dmbito da administracéo

publica, por meio da nomeacao de cargos de provimento em comissdo de recrutamento amplo.

O recrutamento amplo é caracterizado por sua natureza fragil, uma vez que os
funcionarios contratados por esse tipo de vinculo ndo possuem nenhum tipo de estabilidade,
sendo, em muitos casos, admitidos e demitidos de acordo com a vontade unilateral da
administracdo publica. Por esse motivo, 0s cargos de provimento em comissdo de
recrutamento amplo séo popularmente denominados “cargos de confianca”, dada sua natureza
politica. Grindle (2011 apud Lopez, 2011) afirma que as denominagdes utilizadas nesse meio
de vinculacdo indicam o meio de escolha, que € a selegcdo discricionaria por um gestor ou

politico.

A natureza fréagil dos cargos de recrutamento amplo é percebida por algumas
de suas caracteristicas, como a inexisténcia de planos de carreira formais, a inexisténcia de
estabilidade (como no caso dos estatutarios — que s6 podem ser demitidos situacbes
especificas) nem a presenca de direitos trabalhistas assegurados pela CLT— como o Fundo de

Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).

Por outro lado, esse vinculo representa, na esfera publica, uma forma de
flexibilizar a contratacdo publica e tornar dindmico o corpo técnico dos 6rgdos publicos, uma
vez que, na maioria dos casos, ndo sdo realizados processos formais de contratagdo nem
exigidos pré-requisitos para seu preenchimento. No geral, os cargos de confianca sé&o
destinados e associados ao alto escaldo da administracdo publica e sua utilizacdo é justificada
pela tentativa de atrair novos e bons dirigente a alta burocracia (PACHECO, 2010). Também
se argumenta que, em posicdes estratégicas, os cargos de confianca auxiliam os governantes
eleitos a desenvolverem capacidade de governo (PRACA; FREITAS; HORPES, 2012).
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Em relacdo aos cargos de confianca, Lopez (2011, p. 12) aponta que “é de se
esperar que a alta rotatividade dos cargos e a inexisténcia de critérios claros de selecdo reduza
0 incentivo a qualificacdo e ao desempenho dos servidores de carreira e produza efeitos
negativos sobre a eficiéncia das agéncias”. O autor reitera, no entanto, que ndo existem

evidéncias empiricas que comprovem essa afirmacao.

A discussao a respeito da necessidade e dos efeitos que os cargos de confianca
produzem nas agéncias publicas é bastante amplo e ndo ha um consenso claro, possuindo bons
argumentos tanto por quem defende como por quem critica esse vinculo com a administracdo
publica. Existe algum consenso, no entanto, que a existéncia de cargos de confianga se
justifica para o alto escaldo das agéncias publicas. Nos contextos em que esse vinculo atinge
niveis hierarquicamente mais baixos da estrutura de uma agéncia, em alguns casos, observa-se
a chamada politizacdo das agéncias (MARTINS, 2005, p.361). Esse fendbmeno, por outro

lado, precisa de mais evidéncias empiricas para ser constatado.

Marconi (2010) afirma que o grupo dos servidores ndo estatutarios na
administracdo publica é relevante considerando o grande nimero desses funcionérios atuando
nos orgaos publicos. Além disso, muitos desses funcionarios atuam por anos no Servigo
publico. “S&o funcionarios que compdem o quadro de pessoal hd muito tempo e ndo possuem
direitos semelhantes a outros funcionarios que realizam as mesmas atividades” (MARCONI,
2010, p.233). H4, portanto, uma diferenca entre os cargos de confianca da alta burocracia
(ligados as nomeagdes politicas do alto escaldo do governo) e os cargos de recrutamento
amplo utilizados como um mecanismo mais flexivel de contratacdo para o processamento das

politicas publicas das organizacdes.

Nesse sentido, é possivel inferir que as diversas formas de recrutamento amplo
utilizadas pela administracdo publica podem ser analisadas por uma lente politica (no sentido
da politizacdo da méaquina) ou como uma forma alternativa que a administracdo puablica
encontrou para flexibilizar a entrada no servi¢o publico. Seja por uma razdo ou por outra, as
formas de contratacdo do setor publico devem ser debatidas na busca de um melhor
planejamento da forga de trabalho do setor publico.
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E fundamental que existam outras formas de contratagdo bem estruturadas,
previstas pela legislacdo, que definam direitos e deveres e possibilitem
eliminar as formas de contratacdo precérias, e que o regime estatutario seja
mantido apenas para as funcdes tipicas de Estado cuja execucdo deva ser
resguardada de pressdes politicas (MARCONI, 2010, p. 234).

No caso dos cargos de recrutamento amplo (ou de confianga) do sistema
SEDINOR/IDENE, observa-se um numero elevado de cargos dessa natureza. Sdo 72
servidores em cargos de recrutamento amplo, 0 que compreende quase 26% do corpo técnico
do sistema. Esse nimero é superior, por exemplo, aos concursados da casa (19,6% do corpo
técnico). Logo, trés possiveis andlises sdo propostas: ou quase um quarto do sistema €
formado por cargos de natureza politica que sugerem que o sistema possui ou um elevado
grau de politizacdo, ou que os cargos comissionados tém sido utilizados para a contratacdo de
méo de obra operacional, ou ambas as hipoteses. Seja por um motivo ou por outro, €
questionavel se esse grande numero de funcionarios, possuindo esse vinculo com a

organizacao, trazem beneficios para o sistema.

Essa Gltima afirmacdo pode ser corroborada pela analise da qualificacdo dessa
méo de obra. Dos 72 servidores em cargos de recrutamento amplo, 41 possuem nivel superior
de formacéo, o que corresponde 56,9% do total, 29 possuem nivel médio, o que corresponde
40,3% do total, e dois possuem nivel fundamental, o que corresponde 2,8%. Nota-se que 0s
servidores de cargos de recrutamento amplo possuem proporcionalmente uma formacao

inferior aos servidores de carreira do 6rgdo.

Apesar dessa constatacdo, se comparada a remuneracdo média desses dois
grupos, percebe-se que o salario médio dos cargos de recrutamento amplo € superior ao

salario médio dos servidores de carreira do IDENE conforme mostra a tabela 3.

Tabela 3 — Remuneracgéo dos servidores efetivos das carreiras do IDENE, servidores efetivos
de carreira cedidos por outros Orgdos e servidores ocupantes de cargos
recrutamento amplo do sistema SEDINOR/IDENE em margo - 2018

Continuacéo

. . Quantidade de
Vinculo com o sistema funcionarios por Remuneracdo Media
SEDINOR/IDENE ! P ¢
vinculo
Servidores cedidos por outros 6rgéos 37 R$ 6.814,36
Recrutamento Amplo 72 R$ 4.324,29
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Concluséo
Vinculo com o sistema Qua_mtlfja}de de ~ .
SEDINOR/IDENE func:lo,narlos por Remuneracdo Média
vinculo

Analistas de Desenvolvimento 32 RS 3.019 38
Econdmico e Social e

Técnicos de Desenvolvimento 18 RS 2.339.18
Econdmico e Social B

Auxiliares de Desenvolvimento 02 RS 3.158.99
Econdmico e Social R

Fonte: Geréncia de Recursos Humanos (IDENE)
Elaboragdo Propria

A tabela 3 mostra que os servidores cedidos por outros érgdos possuem uma
remuneracao superior a todos 0s outros grupos analisados. Esse grupo tem uma média salarial
36,54% maior que servidores em cargos de recrutamento amplo, 55,69% maior que analistas
de desenvolvimento econdémico e social, 65,67% maior que técnicos de desenvolvimento

econdmico e social e 53,64% maior que auxiliares de desenvolvimento econdmico e social.

E importante pontuar que dos 37 servidores cedidos por outros 6rgdos, 15
possuem uma remuneracao paga pelos 6rgdos de origem e, portanto, ndo entraram no calculo
(uma vez que a GRH do IDENE ndo disponibilizou tais informacGes). Entre os outros 17
servidores analisados, muitos sdo oriundos de carreiras muito bem pagas como as carreiras da
Advocacia Geral do Estado, Controladoria e Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG).
Desse modo, algumas remuneracfes, superiores a dez mil reais, aumentaram
consideravelmente a média das remuneracdes desse grupo. De qualquer modo, esses dados
mostram como outras carreiras de Estado possuem remuneracGes mais altas que as carreiras

do IDENE e ajudam a explicar a baixa atratividade dessas carreiras.

Outro ponto apresentado pela tabela 3 diz respeito aos salarios dos servidores
ocupantes de cargos de recrutamento amplo. Esses funcionarios recebem em média cerca de
30% a mais que os analistas de desenvolvimento econdmico e social, cerca de 46% a mais que
o0s técnicos de desenvolvimento econémico e social e cerca de 27% a mais que os auxiliares
de desenvolvimento econémico e social. Dos 72 servidores e cargos de recrutamento amplo, o
maior salario € R$ 10 mil enquanto o menor é R$ 1.320,00. Nesse intervalo, 28 servidores
recebem acima da média (que é R$4.324,29) e quarenta e quatro recebem abaixo dessa média.
Em comparagdo com as carreiras do IDENE, 42 servidores em cargos de recrutamento amplo

recebem mais que a média dos analistas de desenvolvimento econémico e social, e 58
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recebem mais que a média dos técnicos de desenvolvimento econdmico e social. Apenas oito

recebem menos de R$ 2 mil.

Chama a atencdo a alta media do salario dos auxiliares de desenvolvimento
econdmico e social. Essa média se justifica pelos seguintes argumentos: sdo apenas dois
auxiliares que estdo ha muito tempo no Estado e, portanto, j& estdo proximos do final da
carreira. Além disso, um dos auxiliares possui uma gratificacdo em seu salario que aumenta a
média salarial desse grupo. As gratificaces como forma de compensacéo sdo analisadas mais

a frente.

E possivel comparar também o tempo médio de permanéncia desses vinculos
no sistema SEDINOR/IDENE. Os servidores cedidos por outros 0rgaos estavam no sistema,
na data desta pesquisa, em média, ha 37 meses (ou trés anos e um més). Os servidores
contratados por meio de recrutamento amplo, na data desta pesquisa, estavam no sistema, em
média, h&d 55 meses (ou quatro anos e sete meses). Os servidores de carreira do IDENE, por
outro lado, estavam, na data desta pesquisa, em média, ha 52 meses no sistema (ou quatro
anos e quatro meses). Logo, os servidores contratados por esses dois vinculos — recrutamento
amplo e concursados do IDENE - possuiam, em marco de 2018, aproximadamente 0 mesmo

tempo de casa.

Espera-se que os servidores concursados do IDENE fiquem mais tempo no
sistema, dada a proposta de carreira e o vinculo mais estavel com o sistema. Entretanto, a alta
taxa de evasdo da carreira e o concurso realizado em 2013 ajudam a entender o baixo tempo
de permanéncia desses servidores no 6rgdo, evidenciando ainda mais a baixa atratividade
dessas carreiras. Por outro lado, os servidores contratados por meio de recrutamento amplo
possuem um tempo significativo no sistema, considerando a natureza desse vinculo. E
preocupante, no entanto, perceber que caso sejam exonerados, esses funcionarios néo
possuem direitos trabalhistas como o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS - e o
seguro desemprego. A remuneragdo mais alta desse grupo se coloca como uma hipétese para

a atracdo e permanéncia dessa méo de obra no sistema.

E possivel perceber, pela comparagio entre servidores de recrutamento amplo e
servidores de carreira, que os servidores das carreiras do IDENE passam por um processo de

admissdo mais rigoroso, possuem um vinculo mais estavel com o 6rgdo, uma perspectiva de
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carreira e uma formacdao superior aos servidores em cargos de recrutamento amplo. Esses, por
outro lado, estdo em maior nimero no sistema, e embora possuam aproximadamente 0 mesmo
tempo no 6rgdo que os servidores de carreira e um nivel de escolaridade mais baixo, 0s
servidores em cargos de recrutamento amplo possuem uma remuneragdo maior. Todos esses
pontos de analise revelam o distanciamento do sistema SEDINOR/IDENE do modelo
burocratico, se a andlise do sistema considerar, principalmente, a dimensdo burocratica

competéncia técnica.

A presenca de servidores de outros 6rgaos também € um importante ponto de
analise. Esse grupo, altamente qualificado, estd hd menos tempo no sistema do que servidores
das carreiras do IDENE e servidores em cargos de recrutamento amplo. Entretanto, 0s
servidores de outros 6rgdos possuem remuneragdes superiores aos demais grupos analisados.
O pouco tempo de atuacdo no sistema e o alto salario levantam, mais uma vez,
questionamentos a respeito da proximidade do sistema com o modelo burocratico, uma vez
que funcionarios com menos tempo de casa recebem quase duas vezes mais que 0s servidores
do sistema. Essa afirmacdo, contudo, s6 faz sentido se a analise considerar a atuacdo dos
diferentes atores: se os funcionarios realizam o mesmo trabalho e possuem essa diferenca

salarial, é algo realmente questionavel do ponto de vista do modelo burocratico.

Além dos concursados — seja do IDENE ou de outros 6rgdos - e dos
funcionarios em cargos de recrutamento amplo, o quarto tipo de vinculo com o sistema
SEDINOR/IDENE possui com seus funcionarios é formado pela contratacdo de servigos

terceirizados— cujos funcionarios sdo chamados prestadores de servico.

Do ponto de vista legal, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCE/MG), por meio da consulta n® 442.370, que teve como relator o conselheiro Moura e
Castro em sesséo realizada no dia 22 de abril de 1998, firmou o entendimento que 0s 6rgéos
publicos podem terceirizar atividades meio, ou seja, que ndo estdo relacionadas as politicas
publicas desenvolvidas pelo 6rgdo. Nesse sentido, servicos de conservacdo, limpeza e
vigilancia podem ser perfeitamente terceirizados — a menos que sejam a razdo de existir do
0rgdo, o que as tornaria atividade fim e ndo meio. Entretanto, atividades voltadas para a

execucao das politicas publicas do 6rgdo ndo poderiam ser terceirizadas.
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Esse entendimento, apesar de muito discutido nos tribunais de justica -
admitindo inclusive a possibilidade da contratacdo temporaria de terceirizados para a area fim,
conforme a simula n°® 331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST), - tem norteado as
contratagdes da administracao publica.

Essa discussdo foi regulamentada pela Lei Federal n® 13.429, de 31 de marco
de 2017, que abrangeu o entendimento, permitindo a contratacdo de terceirizados para a area
fim em alguns contextos. Entretanto, algumas ac¢des diretas de inconstitucionalidade (como as
ADI’s n° 5685, 5686 e 5687) perante o STF, tém questionado a legalidade da referida lei.
Diante do exposto, 0 servi¢o terceirizado nos 6rgdos publicos é perfeitamente aceitavel nos

casos da area meio e levanta questionamentos nos casos das areas finalisticas.

No caso do sistema SEDINOR/IDENE, o sistema possui contrato com a Minas
Gerais Administracdo e Servigos S.A. (MGS). Segundo o artigo 126 da Lei n° 11.406, de 28
de janeiro de 1994, a MGS é uma empresa publica criada para a “prestacdo de servigos
técnicos, administrativos e gerais aos 0rgdos e entidades da administracdo publica”. Os
funcionarios da MGS possuem dois tipos de vinculos com a empresa: eles podem ser
empregados publicos da MGS — contratados via processos seletivos da MGS — ou ocuparem
cargos de recrutamento amplo no quadro de pessoal da MGS.

No caso dos empregados publicos da MGS, eles possuem vinculo baseado
Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) e uma estrutura de carreira interna. No caso dos
cargos de recrutamento amplo da MGS, considerando que a MGS é uma empresa publica, tais
empregados possuem um vinculo menos estavel com a organizagdo a exemplo do que ocorre
com os cargos de recrutamento amplo do sistema SEDINOR/IDENE. Entretanto, como as
empresas publicas sdo pessoas juridicas de direito privado e contratam via CLT, essa méo de

obra possui todos os direitos trabalhistas garantidos.

Em margo de 2018, segundo informacbes da GRH do IDENE, 74 funcionarios
da MGS atuavam no sistema SEDINOR/IDENE. Esse numero € consideravel por
compreender 26,4% do total do corpo técnico do sistema. Essa informacao levanta a seguinte
questdo: sera que um em cada quatro funcionarios do sistema SEDINOR/IDENE trabalha

atividades da area meio? Se a resposta for ndo, € juridicamente questionavel a presenca desses



72

funcionarios na organizacdo. Para realizar essa anélise, a tabela 4 apresenta um resumo da

distribuicdo dessa méo de obra com base nos cargos ocupados na estrutura da MGS.

Tabela 4 — Cargos da estrutura da MGS preenchidos pelos prestadores de servico que atuam
no sistema SEDINOR/IDENE

Cargo Quantidade
Motorista/Condutor 14
Servente de Limpeza 9
Porteiro/Vigia 4
Secretario Executivo 1
Auxiliar administrativo 3
Assistente 33
Assessor 8
Supervisor 2

Fonte: Geréncia de Recursos Humanos (IDENE)
Elaboracéo Propria

A tabela 4 apresenta os cargos e a quantidade de funcionarios em cada servico
terceirizado contratado pelo sistema SEDINOR/IDENE. Como todos os terceirizados sdo
oriundos de contratos entre a MGS e o0 sistema, é possivel analisar a natureza desses cargos
com base em informagdes da MGS. Portanto, de acordo com informacgdes do portal
transparéncia da MGS, é possivel agrupar os terceirizados do sistema SEDINOR/IDENE em
dois grupos: um primeiro grupo que passou por um processo seletivo pablico, a exemplo dos
concursos publicos, para ser contratado pela MGS, e um segundo de cargos de recrutamento
amplo da MGS.

Nesse contexto, prestam processo seletivo publico da MGS: Motoristas,
Condutores, Serventes de Limpeza, Porteiros, Vigias, Auxiliares Administrativos e
Secretarios Executivos. Por outro lado, sdo cargos de recrutamento amplo da MGS:
Assistentes, Assessores e Supervisores. A olhar pelas atividades desempenhadas por esses
vinculos, Motoristas, Condutores, Serventes de Limpeza, Porteiros, Vigias e Secretarios (as)
Executivos (as) desempenham atividades que possuem competéncias que condizem com a
area meio e, portanto, ndo possuem questionamento legais. No caso dos cargos de Auxiliar
Administrativo, Assistente, Assessor e Supervisor, a natureza das competéncias desses cargos
condiz com atividades administrativas desempenhadas pela area finalistica do sistema
SEDINOR/IDENE. A depender da atuagdo desses funcionarios, portanto, é juridicamente

questionavel o vinculo que eles possuem com o sistema SEDINOR/IDENE.
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Logo, dos 74 funcionarios da MGS que prestam servico no sistema
SEDINOR/IDENE, apenas 28 (nimero que compreende cerca de 38% dessa méo de obra)
realizam atividades com competéncias de area meio e o restante, ou seja, 46 (ou 62% dessa
méao de obra) possivelmente estavam atuando, na data desta pesquisa, em atividades da éarea

finalistica do sistema, assim como os demais servidores do sistema.

Observa-se que os funcionarios da MGS néo entram na folha de pagamento do
Estado por serem considerados servicos terceirizados. Desse modo é perfeitamente plausivel
dizer que esse corpo técnico pode realizar as mesmas atividades dos servidores publicos sem
entrar na folha de pagamento do Estado. Esse € um interessante mecanismo para driblar a lei

de responsabilidade fiscal que impde limites para gastos com pessoal.

Outro ponto que chama a aten¢do é o alto nimero de funcionarios da MGS que
ocupam cargos de recrutamento amplo atuando no sistema SEDINOR/IDENE. Dos 74
funcionarios da MGS que atuam no sistema, 43 ocupam cargos de recrutamento amplo (o que
compreende 58% dos funcionarios da MGS no sistema).

Considerando os cargos de recrutamento amplo da MGS e os cargos de
recrutamento amplo do sistema SEDINOR/IDENE, observa-se que dos 280 funcionarios do
sistema SEDINOR/IDENE, em marco de 2018, 115 funcionarios ocupavam cargos de
recrutamento amplo, o que representa cerca de 41% do corpo técnico do sistema. Esse nimero
é bastante relevante e corrobora a hipdtese de afastamento do sistema com o modelo
burocratico, uma vez que esses funcionarios ndo passam por mecanismos formais de selecéo,
ndo possuem estrutura de carreira, nem algum tipo de prognéstico de longo prazo que 0s

estimule a permanecer no sistema ou melhorar seu desempenho.

A olhar para a remuneracdo media desse grupo, os funcionarios da MGS em
cargos de recrutamento amplo possuem uma remuneracdo média de R$ 2.333,97, enquanto 0s
funcionarios da MGS que prestaram um processo seletivo publico e acessam as carreiras da
MGS possuem uma remuneracdo média de R$1.750,00. Observa-se que, a exemplo do que
ocorre no sistema SEDINOR/IDENE, os funcionarios que ocupam cargos de recrutamento
amplo na MGS possuem, em média, uma remuneracao superior aos funcionarios concursados.
Nesse caso, entretanto, os funcionarios de recrutamento amplo possuem todos os direitos

trabalhistas garantidos, ndo possuindo apenas um vinculo mais estavel com a organizacéo.
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A Ultima forma de vinculo existente no ambito do sistema SEDINOR/IDENE
diz respeito a mao de obra proveniente dos contratos de estagio. Os estagios tém finalidade
académica e sdo regulados pela Lei Federal n° 11.788, de 25 de setembro de 2008. Em seu

artigo 1°, essa lei define o estagio como

[...] ato educativo escolar supervisionado, desenvolvido no ambiente de
trabalho, que visa a preparacdo para o trabalho produtivo de educandos que
estejam frequentando o ensino regular em instituicfes de educacdo superior,
de educagdo profissional, de ensino médio, da educacdo especial e dos anos
finais do ensino fundamental, na modalidade profissional da educacdo de
jovens e adultos (BRASIL, Lei n°® 11.788, art. 1°, de 25 de setembro de
2008).

Esse vinculo é formalizado por meio contratos de curta duracdo, cuja
remuneracdo é inferior & dos demais servidores. Como definido na norma, a razdo de ser dos
estagios busca oferecer uma experiéncia profissional 8 mdo de obra em formacdo. Logo, as
atividades dos estagiarios devem ser supervisionadas e possuirem carater educativo. E
relevante olhar para esse grupo, dentro do sistema, analisando sua proporcionalidade e

ocupacao.

Nesse sentido, dos 280 funcionarios que compde o corpo técnico do sistema
SEDINOR/IDENE, em marco de 2018, 45 eram estagiarios, o que compreende 16% do total
de funcionarios. E questionavel, portanto, se esse grupo de funcionarios tem atuado no
sistema em atividades de aprendizado académico ou se esse vinculo tem sido utilizado pelo
sistema como uma fonte de méo de obra barata para executar tarefas operacionais. Essa € uma

hipbtese que carece de comprovacdo empirica.

O presente capitulo se dedicou até aqui a entender os diferentes vinculos que o
sistema SEDINOR/IDENE possui com seu corpo técnico e a representatividade desse corpo
técnico no sistema. E conclusivo afirmar que apenas uma pequena parcela desse corpo
técnico, ou seja, apenas os efetivos das carreiras do IDENE, possuem caracteristicas de
contratagdo e uma proposta de carreira condizentes com o modelo burocratico. Por outro lado,
observou-se que esse grupo, apesar de possuir formacéo relativamente elevada, possui uma

baixa remuneragdo em comparag¢do com outros grupos do sistema.
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Apesar dessas constatagdes, as diferengas salariais entre 0s grupos poderiam
ser explicadas pela natureza das atividades desempenhadas. Por exemplo, se servidores de
outros Orgdos sao contratados para ocupar cargos hierarquicamente mais altos que 0s
servidores do IDENE, é natural que esse grupo receba uma remunera¢do maior. Portanto, para
entender os aspectos relacionados a essa afirmacdo, a tabela 5 apresenta um resumo da

alocacdo dos funcionérios do sistema.

Tabela 5 — Distribuicdo dos servidores do sistema SEDINOR/IDENE por vinculo com a
organizacéo e setor de atuacdo em marco — 2018

Servidores Servidores Servidores Terceiriza Terceirizado
Setor do sistema concursado concursado em cargos dosem sem |
SEDINOR/IDENE sdo s cedidos de atividades atividades Tota
IDENE por outros recrutame finalisticas Meio
orgéos nto amplo
Programa Agua
Para Todos (Sede) ! 2 5 2 0 10
Assessoria de
Comunicacao 0 2 0 1 0 3
Social (Sede)
Auditoria Seccional
(Sede) 3 1 0 0 0 4
Diretoria de
Captagéo,
Qualificacdo e 1 2 5 2 0 10
Inclusdo Regional
(Sede)
Diretoria de
Planejamento 5 6 13 1 2 37
Gestéo e Finangas
(Sede)
Diretoria Regional
do Vale do 11 2 3 3 13 32
Jequitinhonha
Diretoria Regional
do Norte de Minas 20 9 25 23 9 86
Gerais
Diretoria Regional
do Vale do Mucuri 8 ! 4 1 3 17
Diretoria Regional
do Vale do Rio 0 1 4 0 0 5
Doce
Gabinete da
Diretoria Geral 0 1 2 2 0 5
IDENE (Sede)
Gabinete
SEDINOR (Sede) 0 4 5 1 ! 11
Procuradoria
Juridica (Sede) ! 2 0 0 0 3
Programa Brasil
Alfabetizado (Sede) 1 1 3 0 0 5
Programa Leite
Pela Vida (Sede) 1 3 3 0 0 !
Total 52 37 72 46 28 235

Fonte: Geréncias de Recursos Humanos (IDENE)
Elaboragéo Prépria
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A andlise da tabela 5, permite realizar algumas constatacfes a respeito da
organizacao do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE. Um primeiro ponto de destaque
é a distribuicdo dos servidores do carreiras do IDENE. Dos 52 profissionais das carreiras do
IDENE atualmente no sistema, 39 (0 que representa 75%) atuam nas diretorias regionais,
quatro atuam atividades de controle, quatro em diretorias e programas das areas finalisticas e
cinco nas atividades da Diretoria de Planejamento, Gestdo e Finangas.

Observa-se que, apesar de ser um nimero pequeno, 0s servidores das carreiras
do IDENE atuando em atividades de controle compreendem um ndmero proporcionalmente
alto na formacdo dessas equipes. No caso da auditoria seccional, e a considerar do ponto de
vista estatistico, 75% dos servidores desse setor sdo das carreiras do IDENE. No caso da
procuradoria juridica, um terco dos servidores do setor, ou seja, a presenca de um servidor do
IDENE em uma equipe de trés pessoas, é significativo. Destaca-se que, se considerados 0s
servidores de carreira cedidos por outros 6rgdos, tanto a procuradoria juridica quanto a
auditoria seccional possuem 100% de suas equipes formadas por servidores efetivos. A
natureza das atividades desenvolvidas por esses setores influencia diretamente na formacéo

das equipes e no desempenho do setor.

Outro ponto notavel é a auséncia de servidores das carreiras do IDENE atuando
nos gabinetes. Esse distanciamento dos servidores das carreiras do IDENE em relacgdo a alta
burocracia do sistema & um indicativo da concentracdo do uso dessa mdo de obra em
atividades finalisticas e operacionais e de pouca influéncia nas decisdes que norteiam a
atuacdo do sistema. E comum, na administracdo plblica brasileira, que a alta burocracia
possua profissionais ocupantes de cargos de confianca — por razdes que j& foram debatidas
nesse capitulo. Entretanto, espera-se que servidores de carreira atuem em atividades de
assessoria uma vez que esses possuem maior transito entre os diversos setores da casa e

conhecem a cultura organizacional.

Um terceiro ponto que chama a atencdo € a concentracdo de servidores do
IDENE nas diretorias regionais. Cerca de 75% dos servidores do IDENE atuam nas diretorias
regionais e, portanto, distantes da sede. Esse valor, que é significativo do ponto de vista dos
profissionais das carreiras do IDENE, entretanto, é pequeno se comparado ao total de

funcionarios das regionais (que € de 144). A concentracao dos servidores na ponta evidencia o
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distanciamento desse corpo técnico da alta burocracia do sistema e a aproximagéo desse grupo
com o publico alvo dos produtos do sistema (0 que configura algo positivo).

Essa logica se inverte quando a andlise se concentra nas atividades
desenvolvidas pela sede. Dos 116 funcionarios que atuam na sede do sistema, apenas 13 sdo
servidores das carreiras do IDENE. Os outros 82 funcionérios sdo vinculados por outros
vinculos sendo: 24 servidores cedidos por outros 6rgdos, 36 servidores em cargos de

recrutamento amplo e 22 prestadores de servicos.

Em relacdo a proporcionalidade das carreiras do IDENE na formacgdo das
equipes, 0 Unico setor do sistema em que os servidores das carreiras do IDENE sdo maioria na
composicdo da equipe € a auditoria seccional. Em todos o0s demais setores a
proporcionalidade dos servidores das carreiras do IDENE na formag&o das equipes é inferior a
50%. Em quatro setores inexistem servidores do IDENE, com destaque para os dois
gabinetes: do IDENE e da SEDINOR.

No caso dos demais vinculos com o sistema, os servidores cedidos por outros
6rgdos se concentram na sede do sistema — onde atuam 24 dos 37 servidores cedidos.
Destaca-se que na sede sdo desenvolvidas as acdes de planejamento e gestdo de todos os
programas do desenvolvidos pelo sistema de modo que a ponta executa localmente esses
processos. Dos 20 profissionais que atuam nos dois gabinetes do sistema, cinco sao cedidos, o
gue mostra a relevancia desses atores na alta burocracia. Os demais servidores possuem uma
distribuicdo equilibrada nos outros setores da casa. Somente a procuradoria juridica, que é um
setor muito especifico e vinculado a outro 6rgdo, possui mais de 50% do corpo técnico
composto por servidores cedidos. Logicamente, sdo servidores originarios dos Orgdos de

controle e que foram alocados no sistema.

Em relagcdo aos prestadores de servico, a maioria se encontra alocada nas
diretorias regionais do IDENE. Dos 74 funcionérios terceirizados, 52 atuam nas diretorias
regionais. Observa-se que as regionais estdo na ponta do sistema. Se forem retirados dessa
analise os terceirizados que atuam em atividades meio, caracteristica ja analisada nesse
capitulo, dos 52 terceirizados que atuam em geréncias regionais, 27 estdo alocados em cargos
cujas competéncias podem estar relacionadas as areas finalisticas. Ou seja, terceirizados que

atuam na ponta do sistema com competéncia de area finalistica: até que ponto esse grupo de
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funcionarios pode ser considerado um servi¢o terceirizado que o sistema contratou sem
levantar questionamentos juridicos? As informacGes disponiveis permitem levantar a hipdtese
de que esse grupo tem atuado em atividades processuais do sistema que poderiam ser
desempenhadas por outro vinculo sem que pudessem ser levantados questionamentos

juridicos.

Dos 22 terceirizados que atuam na sede do sistema, 19 atuam em atividades
cujas competéncias estdo relacionadas as areas finalisticas do sistema. O baixo nimero de
terceirizados em funcdes de area meio, nesse caso, se justifica pela estrutura da sede se
encontrar em um local cuja manutencdo é realizada por outro ator do Governo do Estado e
ndo pelo sistema. Nesse contexto, grande parte dos terceirizados tem atuado em atividades

processuais do sistema, como nos casos da DPGF, que aloca 13 prestadores de servicos.

Diante dos argumentos expostos na analise da tabela 5, é possivel perceber que,
com excecdo das areas de controle que possuem equipes majoritariamente formadas por
servidores concursados, as outras equipes dos diferentes setores do sistema s&o compostas por
funcionarios com vinculos que ndo contemplam o concurso como meio de acesso. Nesse
sentido, apesar das diferencas salariais, de formacdo, de direitos e deveres, no geral, a
formacdo das equipes dentro do sistema ndo possui muita distincdo entre si. O fato do
funcionario ser cedido por outro 6rgdo, ser servidor concursado do IDENE, ocupar um cargo
de recrutamento amplo ou ser um terceirizado, na pratica, ndo representa uma variavel
relevante na hora da formacdo das diferentes equipes do sistema, ou seja, dois funcionarios
podem estar na mesma equipe e trabalharem no mesmo processo e possuirem perspectivas
profissionais dentro da organizacdo completamente diferentes. Esse cenério afeta diretamente
0 desempenho dos funcionérios e evidencia o afastamento dessa organizacdo com o modelo
burocratico. Seria interessante aprofundar essa analise e observar a atuacdo dos diferentes
funcionarios e compara-las, entretanto, as informacdes disponiveis ndo permitem esse nivel de
detalhamento. O que se observa até aqui € que ndo existem critérios formais para a formacéo

das diferentes equipes.

Além de olhar para a organizacdo das diferentes equipes do sistema
SEDINOR/IDENE, ¢ interesse analisar os ocupantes dos cargos de chefia do sistema. Nesse
sentido, a tabela 6 compilou as principais funcfes de chefia considerando os ocupantes dos

cargos de Diregéo, Assessoria e Geréncia. Destaca-se que a assessoria considerou os chefes de
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setores de assessoria e ndo os assessores de um modo geral. Para esse estudo ndo foram
considerados os cargos de coordenacdo pela inexisténcia de instrumentos formais para a

designacdo de alguns coordenadores.

Tabela 6 — Distribuicdo dos cargos de chefia do sistema SEDINOR/IDENE por vinculo com o

sistema em marco - 2018

Servidores em Servidores Servidores
Cargo recrutamento cedidos por efetivos do | Terceirizados | Total
amplo outros 6rgaos IDENE
Secretério
SEDINOR 1 0 0 0 1
Diretor Geral
IDENE 1 0 0 0 1
Assessoria 2 2 0 0 4
Direcdo 6 2 0 0 8
Geréncia 13 1 1 1 16
Total 23 5 1 1 30

Fonte: Geréncias de Recursos Humanos (IDENE)
Elaborag&o Propria

A tabela 6 mostra que, dos 30 cargos de chefia identificados por essa pesquisa
no sistema SEDINOR/IDENE, 23 (ou 76,67% do total de cargos) sdo ocupados por servidores
em cargos de recrutamento amplo. Essa informacdo traz consigo algumas reflex6es
importantes. Dos 72 servidores em cargos de recrutamento amplo, 23 (ou 31,94%) ocupam
cargos de chefia. Nesse sentido, observa-se que a maior parte dos servidores em cargos de
recrutamento amplo realiza tarefas operacionais e revela que esse vinculo com a
administracdo publica tem sido usado como um mecanismo mais flexivel de contratacdo de

mao de obra.

Destaca-se que € natural que os dirigentes maximos, no caso estudado o
Secretario de Estado e o Diretor Geral, ocupem cargos de recrutamento amplo dada a natureza
politica desses cargos. Entretanto, em niveis hierarquicos mais baixos, como os de geréncia, 0
grande nimero de cargos de recrutamento amplo chama a atencdo por serem equipes e
atividades que poderiam ser chefiadas por funcionarios com outros vinculos, com destaque

para os servidores de carreira que apresentam um alto grau de instrucéo e escolaridade.

No caso dos servidores cedidos por outros 6rgaos, apenas cinco ocupam cargos

de chefia, o que representa 16,67% dos cargos de chefia. Ndo foram considerados, nesse
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estudo, os setores da procuradoria juridica e auditoria seccional por serem setores vinculados
a outros orgdos do Estado. Nesse sentido, embora o grupo de servidores cedidos por outros
Orgéos represente o grupo com a maior meédia salarial do sistema, dos 35 servidores cedidos
por outros 6rgdos (ndo foram considerados o auditor seccional e o procurador do sistema), 27
ndo ocupam cargos de chefia, 0 que representa 15,62% do total de servidores cedidos. Nesse
sentido, 27 servidores cedidos por outros Orgdos formam as mesmas equipes que outros

funcionarios do sistema, mas possuem uma remuneracao significativamente maior.

Outro ponto de destaque estd no fato de um funcionario terceirizado atuar na
chefia de uma equipe do sistema. Essa informacdo corrobora a hipdtese de que a méo de obra
terceirizada tem sido contratada para atuar em atividades processuais do sistema, e ndo s em
atividades da area meio. Essa atuacdo, como ja dito anteriormente, é juridicamente
questionavel além de faltar com transparéncia por ndo ser uma mao de obra considerada na

folha de pagamentos do Estado e sim um servigo contratado.

No caso dos servidores efetivos do IDENE, apenas um ocupa um cargo de
geréncia. Essa informagdo mostra evidencia que os servidores de carreira do IDENE nédo
ocupam um papel de destaque na composicao dos niveis hierarquicos mais altos do sistema, o
que reduz a influéncia desse grupo nas decisdes do sistema. A distancia para com o gabinete e

a ndo ocupacao de cargos de chefia elucidam essa percepcao.

Observa-se que ndo existem normativas ou regulamentacGes e critérios de
selecdo para a ocupacdo da maioria dos cargos de chefia. Nesse sentido, é possivel em algum
momento encontrar chefes com instrucdo e experiéncia menores que seus subordinados. O
que se destaca aqui é que, por ndo haver uma vinculacdo entre a evolucdo da carreira com as
funcbes que o funcionario ocupa na organizacdo, situacdes conflituosas podem surgir. Por
exemplo, um servidor de carreira pode chegar ao fim da carreira realizando a mesma atividade
que realizava quando foi contratado. Ao ndo enxergar perspectivas profissionais (uma vez que
as possiveis promocdes sdo oferecidas a pessoas exteriores a organizacdo) o funcionario nao

tem estimulos a melhorar sua atuacéo.

Os cargos de chefia podem ser entendidos como uma das formas de ascenséo
profissional e de reconhecimento que a organizagdo tem com seus funcionarios que

apresentam bom desempenho. Como a tabela 6 mostrou, esse instrumento € utilizado no
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sistema SEDINOR/IDENE, no geral, para contratar pessoas externas a organizacdo, dado o
carater politico do sistema e o fato desse mecanismo trazer certa flexibilidade para o contexto

organizacional.

Uma outra forma de compensacdo profissional se d& pela oferta de
gratificacbes ou pela distribuicdo cargos comissionados. Além das leis delegadas de n° 174 e
n® 175 ja citadas, o Decreto n°44.485, de 14 de marco de 2007, regulamenta a utilizacdo

desses instrumentos.

Existem cargos comissionados que podem ser utilizados para contemplar
servidores publicos efetivos. Nesses casos, 0 servidor tem uma alteragdo em sua remuneragdo
e passa a receber mais (seja recebendo parte do seu salario base mais parte do valor do cargo
ou recebendo o valor do cargo de forma integral). Esse instrumento, portanto, € comumente

utilizado como forma de valorizacdo profissional para alguns servidores.

Além da distribuicdo de cargos, existem gratificacbes (como nos casos das
gratificacBes temporarias) que sdo comumente utilizadas para compensar um funcionario que
va ocupar uma determinada posi¢do ou funcdo por um periodo ou por reconhecimento de um
bom desempenho profissional. Tanto as distribuicbes de cargos quanto de gratificacdes
podem ser interpretadas como formas de reconhecimento profissional para funcionarios que

se destacam (seja por constituir uma promogcao ou por compensar 0 um bom desempenho).

No caso do sistema SEDINOR/IDENE, 29 servidores efetivos possuiam algum
tipo de cargo em marco de 2018. Ndo foram identificadas gratificaces temporarias. Dos 29
servidores efetivos ocupantes de cargos comissionados, 10 eram servidores efetivos do
IDENE e outros 19 eram servidores cedidos de outros 6rgdos. Nesse contexto, observa-se que,
dos servidores cedidos ao IDENE, 51,35% possuem algum tipo de cargo comissionado (uma
variavel que ajuda a explica a alta média salarial desse grupo) enquanto apenas 19,23% dos

servidores efetivos do IDENE possuiam algum tipo de cargo.

E possivel dizer que os cargos comissionados sdo utilizados pelo sistema
SEDINOR/IDENE para atrair servidores de outros 0rgaos para o sistema, por isso 0 grande

numero desses servidores com cargos dessa natureza.
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No caso dos servidores do IDENE que possuem esse tipo de cargo, é
interessante perceber que o valor da média salarial desse grupo é de R$ 4.088,46, valor
superior ao salario medio pago as carreiras do IDENE. Nesse sentido, € plausivel afirmar que
a distribuicdo de cargos comissionados € utilizada como mecanismo de promogao ou ascensdo
profissional. Por outro lado, esses cargos podem ser retirados a qualquer momento e possuem
alguma natureza discriciondria e politica por tras, uma vez que sua distribuicdo e utilizacdo

depende da gestéo que estd no comando do Estado e do sistema.

Todas as analises realizadas nesse capitulo revelam um conjunto de variaveis
que distanciam o sistema SEDINOR/IDENE do modelo burocratico nas questdes relacionadas
ao corpo técnico. Desde sua formagdo — que considera a existéncia de diferentes vinculos
representativos no sistema com direitos e deveres completamente diferentes -, passando por
diferentes formas de contratacdo — umas mais proximas ao modelo burocratico que
consideram um processo seletivo impessoal e que seleciona individuos competentes e outras
mais distantes desse modelo e que consideram a discricionariedade do gestor, inexistindo
mecanismos transparentes de contratacdo — e resultando em uma atuacdo completamente
desvinculada de qualquer proposta de carreira e compensacdo para bons funcionarios, o

sistema apresenta caracteristicas muito especificas e que fogem ao modelo burocrético.

Vale destacar que estagiarios e prestadores de servigos (que juntos representam
cerca de 40% do total de funcionarios da organizacdo) podem estar sendo utilizados como
méao de obra para operar processos e procedimentos significativos dentro do sistema. Essa
situacdo foge ao proposto pelo modelo burocrdtico por serem pessoas que ndo foram
selecionados por concurso, possuem remuneracao inferior aos demais vinculos do sistema, e

ndo possuem um vinculo empregaticio considerdvel com a organizacao.

Os servidores efetivos do IDENE e os servidores concursados dos outros
orgéos, por toda a discussdo ja realizada, é grupo de funcionarios mais se aproxima do modelo
burocratico. Entretanto, os servidores concursados do IDENE apesar de possuirem
escolaridade relativamente elevada e serem, de algum modo, patrimdnio do sistema, por terem
estabilidade, recebem uma remuneracdo baixa em comparagdo com o0s servidores de
recrutamento amplo e servidores cedidos por outros 6rgdos, ndo ocupam cargos de chefia e

ndo possuem, de forma substantiva, gratificacGes e cargos comissionados. Além disso, estdo
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distantes da alta burocracia do sistema. Ou seja, ndo sao reconhecidos de forma significativa e
substantiva dentro da organizagao.

Todas essas caracteristicas da capacidade técnico-administrativa do sistema
SEDINOR/IDENE afastam essa organizagdo do modelo burocratico e podem reduzir a
capacidade desse sistema entregar politicas publicas de forma satisfatoria para a populacéo.
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5 PERCEPCOES DE ATORES DO SISTEMA SEDINOR/IDENE

No capitulo anterior, uma série de dados foram utilizados para a construcéo de
um perfil do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE. O perfil construido mostrou que,
por uma serie de variaveis, o corpo técnico do sistema apresenta um conjunto de
caracteristicas muito peculiares que afastam o sistema do modelo burocratico. Reitera-se que
existem caracteristicas do modelo burocratico no sistema; entretanto, essas caracteristicas néo

séo predominantes.

Esse capitulo tem o intuito de analisar as percepcBes de alguns atores
importantes do sistema SEDINOR/IDENE acerca de sua estruturacdo e funcionamento. Para
isso, como descrito na introducdo, foram entrevistados cinco importantes atores do sistema,
sendo eles: o Diretor Geral do IDENE (refletindo as percepcbGes da alta burocracia do
sistema), o auditor seccional do IDENE (refletindo as percepcdes dos 6rgdos de controle), o
(a) diretor (a) da Diretoria de Desenvolvimento e Integracdo Regional, o (a) diretor (a) da
Diretoria de Planejamento, Gestdo e Financas do IDENE, o (a) diretor (a) da Diretoria de
Inclusdo Social e Produtiva. As entrevistas realizadas junto aos (as) diretores (as) buscaram
mostrar percepcOes das areas meio e fim do sistema. Por questdes éticas dessa pesquisa, as

respostas nao serdo vinculadas a pessoa ou ao cargo do respondente.

O roteiro de entrevista foi elaborado especificamente para esse trabalho e
considerou, em sua elaboracdo, aspectos voltados para 0 modelo burocrético e a realidade do
sistema SEDINOR/IDENE. Foram realizadas seis perguntas durante cada entrevista. As
respostas permitiram a identificacdo de percepgdes desses atores a respeito do sistema como é

analisado a seguir.

A primeira pergunta realizada na entrevista foi: O (a) senhor (a) poderia
descrever um pouco das tarefas desenvolvidas pelo érgado/setor? Essa pergunta teve o intuito
de capturar um pouco da percepgdo geral dos entrevistados em relacdo aos objetivos do
sistema SEDINOR/IDENE. Alem de ser uma pergunta mais genérica, ela permitiu a

introducdo de temas mais especificos que foram abordados nas demais questoes.

As respostas para essa pergunta apresentaram variagdes entre si. E possivel

destacar alguns pontos em comum como o entendimento de que o papel do sistema
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SEDINOR/IDENE é o de articular, coordenar e controlar acées que busquem afetar as regides
de atuacdo do sistema. Esse entendimento representa bem a visdo da atual gestdo da casa.
Como ponto de critica, por outro lado, é interessante questionar como fazer com que
organizagc0es maiores e mais complexas que o IDENE, como a CEMIG e a COPASA, atuem
de forma articulada junto ao sistema para atender demandas do sistema. Esse trabalho de
articulacdo, portanto, se coloca como bastante desafiador. Essa percepcdo pode ser

representada pela fala a seguir.

Entrevistado: “O IDENE é o instituto de desenvolvimento do Norte e
Nordeste de Minas Gerais. Ele tem um papel fundamental na articulacdo para o combate das
desigualdades regionais entre as regides do estado. Minas Gerais € um estado muito grande.
Cada regido tem sua diversidade. O IDENE vem tentando, nos ultimos anos, melhorar o
combate as desigualdades existentes entre as regides. Notadamente, a gente tem trabalhado
nas regides mais carentes do Estado que séo as regiGes Norte e Nordeste do Estado. Acho que
o papel fundamental do IDENE ¢ trabalhar com a articulacdo entre todas as outras secretarias
para que leve e busque essa melhora dos niveis dos indices de desigualdade. Nossa area de
abrangéncia é limitada, regibes Norte e Nordeste, mas ela € muito ampla no que tange as
atividades. A gente trabalha com articulacdo nas secretarias de educacdo, salde, obras, e

temos execucoes préprias (...)”.

A segunda pergunta realizada na entrevista foi: Como o (a) senhor (a) enxerga
0s processos do orgdo/setor? Vocé entende que eles estdo bem desenhados normatizados e
executados ou ainda ha dificuldades no desenho, normatizacao e execucao dos processos?
Em caso afirmativo, o senhor (a) poderia citar e detalhar algumas dessas dificuldades?
Essa pergunta teve o intuito de captar, dos entrevistados, suas percepcdes em relacdo aos
sistemas de regras e de procedimentos do sistema. Um bom sistema de regras e procedimentos
afeta a atuacdo do corpo técnico, assim como uma boa atuacdo do corpo técnico afeta a

estruturacdo desses sistemas.

As respostas para essa pergunta levantaram interessantes percepcdes a respeito
dos desenhos de processos do sistema. Os fluxos e as rotinas das areas meio, (como 0s
realizados nos processos de pagamento, prestacdo de contas, execucdo de convénios), por
estarem embasados na legislacdo estadual e federal, apresentam um desenho e uma

normatizacdo mais consolidados que os fluxos desenvolvidos nas areas finalisticas e,
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portanto, apresentam menos problemas na execucao. Essa percepgdo € apresentada no trecho

a sequir.

Entrevistado: “A area meio, de certa forma, possui processos com uma
delimitacdo. N&o vou falar que é o melhor desenho, mas as pessoas, 0s servidores, cada
equipe, sabe o que tem que fazer, em que momento tem que fazer. Ent&o assim, ndo vou falar
que é o melhor desenho. Mas de certa forma a area meio ja tem uma certa delimitacdo e tem

uma rotina gque os servidores se apropriam, ou ja se apropriaram dessas rotinas.

A respeito dos processos das areas finalisticas, a visdo de alguns entrevistados
destaca que esses processos nao estdo bem estruturados e que a gestdo tem buscado aprimora-
los. Como justificativa para as dificuldades na execucdo, foi apontado que o sistema
SEDINOR/IDENE tem tentado realizar complexas atividades finalisticas sem a estrutura
adequada e os recursos (humanos e ndo humanos) necessarios. Nesse sentido, atuar em
parceria com 0Orgdos que tenham esse conhecimento poderia ser mais interessante para a
administracdo publica. Entretanto, como ja destacado, é desafiador fazer tais Orgdos
cooperarem. O trecho a seguir elucida essas percepcoes.

Entrevistado: “Eu acho que o IDENE muitas vezes se esquece da atividade
nobre dele, que é de coordenar, e se perde na execucdo. Entdo eu vejo que varios
procedimentos ndo estdo sendo feitos, seja de controle ou de coordenacdo, para se dar, de
repente, uma pseudo tentativa de executar ou fiscalizar in loco a¢des e programas diferentes
nos mais longinquos grotfes de Minas Gerais. Ou seja, dado a um fracasso certo porque nés
ndo vamos ter gente, material humano, ndo vamos ter recursos, material financeiro, para fazer

frente a uma execugao”.

A terceira pergunta realizada na entrevista foi: Qual a percepcdo que o (a)
senhor (a) possui do corpo técnico (servidores) do seu érgdo/setor? Essa pergunta buscou
discutir de uma maneira mais geral a capacidade técnica do sistema. As respostas

apresentaram interessantes percepgoes a respeito do contexto organizacional.

Foi destacado que que o sistema possui uma alta rotatividade de profissionais
em seu corpo técnico e isso tem resultado em uma mudanca significativa de desafios e

potencialidades do sistema. O grande nimero de funcionarios em cargos de recrutamento
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amplo, terceirizados e estagiarios frente a um pequeno grupo de efetivos da casa tem trazido
ineficiéncia para o sistema ao passo que a rotatividade de funcionérios dificulta a formacao de
uma cultura organizacional e o estabelecimento de rotinas na casa. Essa percepcdo pode ser
elucidada na fala de um dos entrevistados que é destacada a seguir.

Entrevistado: “Vocé ndo tem aqui dentro pessoas que VA0 ser perenes na casa
por um longo tempo. Eu particularmente sou um defensor das pessoas que fazem um
concurso. (...) um funcionério efetivo tem um vinculo, uma responsabilidade com a casa
muito maior (...). Possuir 30%, 40% de recrutamento amplo é uma enormidade de recursos
humanos. Fora que vocé ter uma quantidade muito grande de estagiarios sempre me fazer
questionar: sera que os estagiarios estdo aqui para aprender ou estdo aqui como uma fonte de
médo de obra barata para fazer frente a uma execuc¢do, alguma acdo especifica? Entdo essas
coisas ja ndo sdo um bom retrato. Como eu vou poder falar das aptiddes e a qualificacdo do
corpo técnico se ele estd mudando a todo o0 momento? E uma das coisas importantes quando
vocé fala de capacitacdo, da capacidade técnica de um funcionario, quando um funcionario é
carente de alguma habilidade, de algum conhecimento técnico, a gente investe em
capacitacdo, treinamento. Se uma pessoa que esta aqui a pouco tempo, como eu vou fazer essa
capacitacdo e treinamento refluirem para a execucdo da atividade nobre do sistema
SEDINOR/IDENE? E impossivel”.

As questdes ligadas a oferta de cursos de capacitacdo por parte da organizacdo
estiveram presentes em todas as falas. Os entrevistados acreditam que a falta de competéncia
técnica de alguns funcionarios poderia ser amenizada ou suprida com a oferta de cursos de
qualificacdo para atuar em determinados setores. A realidade do sistema € que esses cursos
sdo pouco demandados pelos funcionarios e sua existéncia se da por alguma oferta dos
recursos humanos que geralmente é utilizada por funcionarios que vislumbram algum
crescimento em seus planos de carreira. Logo, a realizacdo de cursos de capacitagcdo ndo se
coloca como um pré-requisito formal para a ocupacéo de determinados cargos ou fungdes no
contexto organizacional havendo uma desvinculagdo entre esses dois elementos. Essa

percepcdo pode ser apresentada na fala destacada a seguir.

Entrevistado: “Alguns servidores devem buscar treinamentos, capacitacoes,
que é boa para o seu dia a dia, para facilitar o seu dia a dia, e também do Estado capacitar 0s

servidores. Oferecer oportunidades melhores e condigdes ao servidor para ele se capacitar.
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Entdo existe sim uma falta de capacitacdo profissional em varios setores. Eu insisto que nos
temos excelentes servidores, excelentes técnicos, mas na sua grande maioria, em grande parte
dos setores, vocé percebe uma falta de qualificacdo profissional. Entdo essa articulagdo do
Estado e servidor tem que ser realmente aprimorada. nds precisamos qualificar e muito todo o
servigo. Eu acho que do dirigente maximo aos servigos de limpeza, em todos os setores, nds

precisamos aprimorar a qualidade técnica de cada servidor™.

A percepcdo que 0s gestores das areas finalisticas possuem do corpo técnico,
aparentemente, diverge bastante dos demais gestores e atores do sistema. Enquanto uns
enxergam o corpo técnico como pouco capacitado ou carente de qualificacdo, outros avaliam
como positiva a construcdo de equipes esforcadas e que se dedicam na busca por resultados.
Nesses casos, a escassez de recursos humanos diante de um complexo processo de execugdo
das politicas publicas é que traz ineficiéncia para o sistema. Observa-se uma dificuldade na
estruturacdo de processos e procedimentos que facilitem ganhos de eficiéncia na execucdo e
afetam a atuacdo dos funcionarios. Seja por uma razdo ou outra, a ineficiéncia gerada por
essas variaveis poderia ser combatida pelo modelo burocratico que ndo esta bem estruturado
no sistema. Observa-se que tais percep¢des corroboram com a analise realizada nas respostas
da pergunta anterior que destacava a dificuldade na execucdo dos programas finalisticos do

sistema.

Entrevistado: “E uma equipe que eu digo que sdo soldados. S&o pessoas
determinadas, cada servidor tem o seu perfil. A gente tem que saber lidar no dia a dia diante
de demandas variaveis, mas sdo pessoas comprometidas e profissionais muito bons. Em
relacdo a parte mais abrangente do sistema SEDINOR/IDENE, eu também diria que sdo bem
comprometidos porgue se vocé analisar o capital humano aqui é bem reduzido e as pessoas
aqui se empenham de fato para conseguir executar as tarefas. Entdo eu acho que é um 0Orgao

que se empenha bastante e as pessoas Sao responsaveis por isso”.

A quarta pergunta realizada na entrevista foi: O (a) senhor (a) acredita que 0s
servidores possuem autonomia para executar suas tarefas ou ha algum tipo de fator
externo que possa influenciar a atuacdo desses servidores? Essa pergunta buscou explorar
uma variavel importante do modelo burocratico nas agéncias publicas que é o grau de

autonomia da burocracia. A ideia de autonomia nesse caso buscou discutir fatores externos
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que limitam a atuacdo da burocracia. As respostas, entretanto, apresentaram variacfes ao

tratar autonomia como a discricionariedade do funcionario.

A maioria das respostas apresentou uma mesma linha de raciocinio em que 0s
entrevistados acreditam que os funcionarios possuem certa autonomia para realizarem seu
trabalho, desde que respeitem a tomada de decisdo de seus superiores e a legislagdo. Para

representar essa percepcao, foi transcrita a resposta a seguir.

Entrevistado: “Eu acho que todo servidor (...) possui certa autonomia para
trabalhar e desempenhar suas acdes. E claro que todos os servidores, independente de qual
setor ele esteja, tem que respeitar sua hierarquia. Ele tem que fazer em conjunto com sua
chefia mais proxima, em conjunto com a equipe pelo todo. Mas sim, o servidor possui

autonomia”.

De um modo geral foi destacada a existéncia de autonomia para que 0S
funcionarios realizem suas tarefas, desde que respeitem a hierarquia e a tomada de decisdo de
seus superiores. A existéncia de certa flexibilidade para a execucdo de algumas tarefas, por
outro lado, pode representar algum tipo de disfuncdo da burocracia por estar ligada a um
sistema de procedimentos com rotinas ndo bem definidas. Diante de uma boa rotina e
definicdo dos procedimentos a serem adotados, a flexibilidade se torna possivel dado que o
modo de fazer é especifico de cada ator. Reitera-se que flexibilidade pode levar a
discricionariedade que é uma caracteristica relacionada as relacbes humanas. O que se
questiona € se essa caracteristica sobrepbe a eficiéncia produzida pelo desenho de bons
procedimentos que é capaz de proporcionar mais destreza na execug¢do dos processos. Um
outro aspecto levantado esta relacionado a influéncia de fatores externos no contexto do

sistema SEDINOR/IDENE. Essa percepgéo é transcrita a seguir.

Entrevistado: “Eu acredito que os fatores externos sdo mais preponderantes na
atualidade, mesmo porque pessoas que sdo recrutamento amplo, sdo contratadas, ou séo
estagiarios, ndo tem o mesmo vinculo efetivo e a mesma seguranca que um funcionario de

carreira”.

Essa visdo destaca que o vinculo fragil que boa parte do corpo técnico possuli

com o sistema SEDINOR/IDENE torna os fatores externos (nesse caso fatores politicos)
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como um aspecto preponderante na atuacdo do corpo técnico no sistema. Nesse contexto, a
seguranga dos efetivos é um ponto forte que apenas uma pequena parcela do sistema possui.
A falta de autonomia, nesse caso, € um ponto negativo por se relacionar & falta de
impessoalidade uma vez que a influéncia de fatores externos pode reduzir a eficiéncia da
atuacdo de alguns funcionarios uma vez que interesses divergentes do contexto organizacional

podem afetar os processos do sistema.

A quinta pergunta da entrevista foi: Em relacdo aos servidores contratados
por instrumentos de recrutamento amplo, como o senhor (a) entende esse vinculo com a
administracdo publica? Ha algum tipo de selecdo ou critério adotado para a contratacéo
desse corpo técnico? Essa pergunta buscou realizar, de maneira mais especifica, uma analise
de parte do corpo técnico do sistema. Os servidores em cargos de recrutamento amplo, como

visto no capitulo 4, sdo significativos no sistema SEDINOR/IDENE.

Foi comentado que o desempenho dos servidores de recrutamento amplo é
superior ao desempenho dos servidores de carreira. Esse melhor desempenho estaria,
supostamente, relacionado a preocupacdo dos servidores de recrutamento amplo com a
entrega e com o resultado. No caso dos servidores de carreira, sua preocupacao estaria ligada
a questdes relacionadas ao contexto organizacional, e ndo, necessariamente, ao desempenho.
Reconhecidamente, tanto os servidores em cargos de recrutamento amplo quanto servidores
concursados sdo relevantes para o sistema. Chama a atencdo esse tipo de leitura uma vez que
a escolaridade dos servidores de carreira é superior a escolaridade dos servidores de
recrutamento amplo. N&o significa que a formagdo resulte em melhores resultados, mas
espera-se que recursos humanos com maior tempo de estudo possuam um melhor resultado
profissional. Nesse contexto, os servidores de carreira do IDENE sdo reconhecidos por sua
perenidade e estabilidade, enquanto os demais funcionéarios do sistema sdo reconhecidos por
sua eficiéncia. Em relacdo ao tempo de permanéncia desses servidores na casa, foi visto no
capitulo 4 que, na data da pesquisa, a permanéncia dos funcionarios em cargos de

recrutamento amplo era em média similar ao tempo dos servidores efetivos.

Esse tipo de percepcédo traz elementos empiricos diferentes do que é discutido
na literatura. Fato é que, para a maioria dos entrevistados, o desempenho dos servidores de
recrutamento amplo € superior ao desempenho dos servidores efetivos. Como hipotese, sera

gue a remuneracdo mais alta funciona como um mecanismo de estimulo a melhor atuagéo
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desse corpo técnico? Sera que o0 quantitativo superior de cargos de recrutamento amplo em
funcbes de chefia e em cargos estratégicos no sistema contribuem para a construcdo dessa
percepcao? Sera que esses funcionarios possuem experiéncias anteriores de atuacdo no Estado
que afetam seu desempenho? N&o é possivel responder a essas perguntas nesse momento.

Mas certamente sdo elementos que ajudam a entender a construgéo dessa percepcao.

Entrevistado: “(...) O que tenho observado ao longo dos anos, é que o servidor
de recrutamento amplo (...) tem um desempenho maior do que o desempenho de um servidor
efetivo, porque geralmente ele quer ter uma projecdo na carreira, de ocupar cargos maiores,
entdo ele tem um empenho maior naquela fungdo, ele tem um incentivo que ele tem que
melhorar e ele tem que permanecer no cargo. Ele ndo tem aquela seguranca de que se ele ndo

executar ele ndo vai ficar (...)".

Também foi comentado que ha um equilibrio dessas duas formas de
contratacdo. Como visto no capitulo 4, o nimero de servidores em cargos de recrutamento
amplo é superior ao nimero de servidores concursados. Além disso, a médo de obra externa €
preponderante na ocupacdo dos cargos de chefia da organizagdo. Do ponto de vista da
literatura, também vista no capitulo 4, e apesar dos debates em torno do tema, é aceitavel que
cargos de confianga se concentram na alta burocracia. No caso do sistema SEDINOR/IDENE,

esses cargos estdo presentes em todos niveis hierarquicos.

Entrevistado: “(...) no IDENE é balanceado o numero de servidores efetivos
com o0s de recrutamento amplo. Mas eu acho que todos os dois tem um papel importante
dentro do processo. Eu acho que uma casa que é feita somente de funcionarios efetivos, ela
burocratiza muito o sistema como um todo. A casa que tem balanceamento nisso tem um
filtro. Vocé ndo pode ter uma casa sO com recrutamento amplo nem que tenha sé
recrutamento efetivo. Entdo eu acho que esse balanceamento entre as duas partes te da uma
transparéncia que o servidor efetivo busca. Ele tem um receio, ele ndo aceita qualquer
documento porque ele tem um cuidado maior do que o servidor de recrutamento amplo
porgue um esta ali de forma passageira e o outro vai ficar. Mas o funcionario de recrutamento
amplo acaba tendo um sentimento de entender o lado social maior, entdo a unido desses dois

servidores te oferece um resultado melhor (...)”.
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Em relacdo aos processos para a contratacdo de servidores de recrutamento
amplo, os entrevistados responderam que acreditam ter uma forma de selecdo que néo € clara
e que aspectos politicos certamente influenciam nessa contratacdo. Nesse sentido, 0s
mecanismos de ingresso desse corpo técnico fogem ao modelo burocrético por estarem
vinculados a discricionariedade de um ator — seja o dirigente maximo ou qualquer outro
responsavel pela selecdo — e ndo por mecanismos transparentes e meritocraticos — como 0s
concursos publicos. Esse comportamento ja é esperado por ser previsto na legislacdo, mas nao
deixa de ser um comportamento com caracteristicas de selecdo distantes do modelo

burocratico.

Entrevistado: “Sinceramente? Se existem critérios (de contratacdo de
servidores de recrutamento amplo) esses critérios ndo foram de uma maneira transparente
repassados a todos que deveriam ter esse conhecimento. Eu (...) ndo vejo transparéncia nos
critérios adotados. (...) eu vejo esse vinculo como precario, aqui de um numero substancial,
maior do que o recomendado, e em alguns momentos prejudicial a essa perenidade de

entendimentos, pacificacdo de procedimentos, padronizacao de acoes. Prejudica”.

A sexta e Gltima pergunta realizada na entrevista foi: O senhor (a) acredita
que os servidores de carreira do 6rgao sdo qualificados para executar 0S processos e
demandas do érgao? Por que? Essa pergunta buscou realizar uma analise dos servidores de

carreira do sistema.

Em relacdo as respostas para essa pergunta € possivel destacar a necessidade da
oferta de cursos de qualificagcdo para os servidores de carreira. O sistema precisa qualificar
sua méo de obra para melhor executar seus processos e procedimentos, € isso € perceptivel na
fala dos diferentes atores. Por outro lado, € possivel notar, nas falas, que, seja pela sensagédo
da falta de qualificacdo ou por questdes ligadas ao desempenho, a atuagéo dos servidores de

carreira é questionada. O trecho a seguir elucida bem essa nogé&o.

Entrevistado: “Os técnicos do IDENE sdo qualificados sim. O que eu vejo é
um pouco fora do foco, do resultado. Mas qualificado os servidores sdo. Até porque quando
eles ja passam por um processo de formacdo académica, depois um processo seletivo, ou seja,
vocé tem um concurso que filtra. Eles iniciam no 6rgdo com um tempo de aprendizado do

trabalho e da missdo do Orgdo, das atividades. Ao longo do tempo as pessoas vao se
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acomodando um pouco. Mas ndo por falta de qualificacdo. Porque até mesmo os servidores
que sentem caréncia em algum aspecto ou outro, é s6 demandar qualificacdo, a capacitacdo. E
eu nao vejo isso. Até entdo eu ndo identifiqguei no RH nenhum servidor efetivo solicitando
alguma demanda de capacitacdo. E sempre a gente de certa forma oferecendo, mas ndo uma
demanda do servidor. Eu vejo, na questdo ai, uma preocupacdo com a formacdo académica,
no sentido de contar para a carreira. Mas ndo uma capacitacdo para as atividades do 6rgédo. Eu

ndo identifico essa demanda”.

E interessante refletir nos aspectos que afetam a atuacfo dos funcionarios de
carreira. Algumas reflexdes nesse sentido foram realizadas ao longo da construcdo desse
capitulo. Desde aspectos ligados a desmotivacdo dos servidores até a concentracdo desse
corpo técnico em niveis hierarquicamente mais baixos no sistema. E conclusivo pensar, pela
fala dos atores, que os servidores que deveriam ter melhor atuacdo no sistema
SEDINOR/IDENE ndo conseguem demonstrar um bom desempenho de forma perceptivel,
guardadas as devidas excecBes. Por outro lado, servidores com caracteristicas que fogem ao
modelo burocratico conseguem ter uma atuacdo mais destacada no sistema. Desse modo,
pode-se afirmar que, no que estd relacionado a competéncia técnica, o sistema
SEDINOR/IDENE esté distante do modelo burocratico.

Considerando a anélise realizada no capitulo 4, as percepcfes dos entrevistados
corroboram os dados apresentados. O sistema como um todo apresenta caracteristicas do
modelo burocratico em relacdo ao seu funcionamento: possui alguns mecanismos de controle
e transparéncia; apresenta alguns processos e procedimentos; as chefias tem autoridade em
relacdo aos seus subordinados além de outros pontos que retomam caracteristicas do modelo
burocréatico. Entretanto, todos esses pontos apresentam fragilidades e a principal delas é a

organizacdo do corpo técnico.

A atuacéo dos servidores efetivos do IDENE afeta diretamente a percepcao dos
principais atores do sistema que se apropriam dos diferentes mecanismos de construgdo do
corpo tecnico e privilegiam instrumentos como o recrutamento amplo e terceirizacdo frente a
realizacdo de concursos publicos. O contexto politico e econémico do Estado de Minas
Gerais, que vem enfrentado crises nessas areas, também ajuda a entender o porqué dessa
formacdo do corpo técnico: formas mais flexiveis de contratagdo ajudam a driblar as

restricfes orcamentérias e legais.
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Os elementos citados contribuem para a criacdo de uma capacidade técnico-
administrativa limitada, ou seja, existem aspectos que poderiam ser melhorados na
organizacdo do corpo técnico que poderiam afetar positivamente o desempenho do sistema e
de suas politicas publicas. A respeito desses aspectos, o capitulo 6 realiza uma analise mais
detalhada.
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6 ANALISE DAS DIMENSOES BUROCRATICAS DO SISTEMA SEDINOR/IDENE

Nos capitulos 4 e 5, foram apresentados dados e percepcbes a respeito da
construcdo, organizagdo e atuacdo do corpo técnico do sistema SEDINOR/IDENE.
Considerando que o modelo burocrético é referéncia para a analise da capacidade técnico
administrativa de uma agéncia ou politica publica, foi possivel perceber, até aqui, um
conjunto de caracteristicas do sistema SEDINOR/IDENE que, no geral, afastam-no do
modelo burocréatico. A fim de apresentar uma analise mais pontual e criteriosa dos elementos
burocréticos do sistema, mais propriamente das dimensGes burocréticas, esse capitulo foi

elaborado.

Como descrito na introdugdo, um questionario contendo afirmacdes referentes
as seis dimensBes burocréticas, descritas no capitulo 2, foi aplicado aos servidores das
carreiras do IDENE. Dos respondentes 12 eram técnicos de desenvolvimento econémico e
social e 16 eram analistas de desenvolvimento econdémico e social. O fato dos respondentes
serem de carreiras diferentes ndo influencia os resultados dessa pesquisa uma vez que 0
questionario abrange questdes genéricas das rotinas do sistema. A analise das respostas do

questionario e das dimensdes burocraticas do sistema SEDINOR/IDENE é realizada a seguir.

A primeira dimensé&o burocratica analisada é a Hierarquia da Autoridade. Essa
dimensdo, como discutido no capitulo 2, diz respeito ao exercicio da autoridade no contexto
organizacional. Sem o exercicio e a obediéncia da autoridade por parte dos dominados ndo ha
burocracia. A tabela 7 sintetiza as respostas referentes as perguntas formuladas.

Tabela 7 — Respostas do questionario referentes a dimensdo burocratica Hierarquia de

Autoridade
Continuacéo
Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmagéo Afirmagges Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
1 Eu_pf)sso tomar rr_unhas proprias 1 7 15 5
decisOes na maioria das situacgoes.
4 E}J posso tomar minhas proprias 0 6 12 10
decisfes sem consultar outra pessoa.
Mesmo para pequenos problemas
8 temos que consultar o superior para 14 9 5 0
uma resposta final.
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Concluséo
Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmagoes Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
14 No setor que eu trabalho ha apenas 14 2 3 9
um chefe.
20 Eu posso tomar pequenas decisdes até 6 13 7 5
gue o superior diga o que fazer.
Os resultados do meu trabalho sdo
26 cobrados pelo superior. 18 5 2 3
32 Existe somente uma pessoa que da 9 8 3 15
ordens a todos na organizagao.
38 Qualquer decisdo que eu tome deve 13 11 3 1

ter a aprovagédo do meu chefe.

Uma pessoa que quer tomar suas
44 préprias decisdes rapidamente 11 12 3 2
desanimaria aqui.

Toda vez que tenho um problema,
50 tenho que me dirigir sempre a mesma 3 8 13 4
pessoa para uma resposta.

Eu tenho liberdade para realizar o

56 meu trabalho do meu jeito.

62 E necessario consultar meu superior
antes de realizar qualquer tarefa.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracdo prépria.

As respostas para as afirmacdes receberam valores de zero a trés, de modo que
as respostas que mais se aproximaram das caracteristicas da burocracia receberam trés e as
respostas que mais se distanciaram de tais caracteristicas receberam zero. As afirmacdes 8,
14, 26, 32, 38, 44, 50 e 62 receberam trés para a resposta “Verdadeiro”, dois para “Mais
verdadeiro que falso”, um para “Mais falso que verdadeiro” e zero para “Falso”. As questdes
1, 4, 20 e 56 tiveram a ldgica invertida de modo que foram valoradas em trés para a resposta
“Falso”, dois para “Mais falso que verdadeiro”, um para “Mais verdadeiro que falso” e zero

para “Verdadeiro”.

Com base nesses valores, o grau de burocracia da dimensdo Hierarquia de
Autoridade foi calculado. O método utilizado foi o resultado da soma das médias das
respostas dessa dimensdo. A tabela 8 apresenta os resultados do calculo dessa dimensao. O
intervalo de resultados possiveis para a média das afirmacfes variava de zero a trés. O
intervalo de resultados possiveis para a soma das medias das afirmacdes poderia se encontrar
em algum valor entre zero e trinta e seis. Desse modo, quanto mais proximo de zero menos

caracteristicas do modelo burocrético relativas a essa dimensdo os servidores de carreira do
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IDENE perceberam no sistema SEDINOR/IDENE. Por outro lado, quanto mais proximo de
trinta e seis, mais caracteristicas do modelo burocratico relativas a essa dimensdo o0s
servidores perceberam. Para facilitar a analise, todos os resultados foram calculados também
em porcentagem. A tabela 8 apresenta um resumo dos resultados dessa dimenséo.

Tabela 8 — Média das respostas da dimensdo burocréatica Hierarquia de Autoridade

N° Afirmacao Média %
26 Os resultados do meu trabalho sdo cobrados pelo superior. 2,36 78,57%
8 Mesmo para pequenos problemas temos que consultar o 2,32 77.38%
superior para uma resposta final.
38 Qualquer decisdo que eu tocrngftieve ter a aprovacgao do meu 2.29 76.19%
4 Eu posso tomar minhas prdprias decisdes sem consultar outra 214 71.43%
pessoa.
44 Uma pessoa que quer tomar suas proprias decisdes 214 71.43%
] rapidamente desanimaria aqui.
62 E necessario consultar meu i:ge%gor antes de realizar qualquer 1,96 65.48%
1 Eu posso tomar minhas proprias decisdes na maioria das 186 61.90%
situacoes.
14 No setor que eu trabalho ha apenas um chefe. 1,75 58,33%
56 Eu tenho liberdade para realizar o meu trabalho do meu jeito. 1,64 54,76%
50 Toda vez que :[enho um problema, tenho que me dirigir sempre 1.36 45,24%
a mesma pessoa para uma resposta.
20 Eu posso tomar pequenas decisdes até que o superior diga o 118 39.29%
que fazer.
32 Existe somente uma pessoa que da ordens a todos na 0,89 29.76%
organizacao.
Soma das Médias 21,89 60,81%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracéo propria.

Com base na tabela 8 é possivel afirmar que na percepcdo dos servidores do
IDENE o grau de burocracia da dimensdo Hierarquia de Autoridade é de 60,81%.
Considerando o ponto médio em 50%, ou seja, 0 ponto que divide a percepcdo da presenca
dessa dimensdo na organizacdo, de modo que abaixo desse ponto poucas caracteristicas
estariam presentes no sistema, e acima desse ponto a dimensdo estaria mais proxima do
modelo burocratico, a presenca dessa dimensdo no sistema SEDINOR/IDENE estd mais
préxima do modelo burocratico do que da sua inexisténcia. Entretanto, a proximidade desse
valor com o ponto médio revela que ha um espacgo de 39,19% de melhoria dessa dimensao no

sistema SEDINOR/IDENE. Logo, existe um bom nivel de hierarquia e comando no sistema.
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Por outro lado, existem aspectos que precisam ser aprimorados para que essa dimenséo se

aproxime ainda mais do ideal burocrético.

E possivel perceber alguns desses aspectos passiveis de melhoria com base na
andlise das afirmacdes utilizadas para o célculo dessa dimensdo. A afirmacdo que possui pior
resultado € a afirmacdo 32, cujo resultado calculado foi 29,76%. Logo, a existéncia de mais de
um “Chefe” revela disfuncdes na cadeia de comando da organizacdo. Sendo assim, em uma
situacdo de impasse, quem seria o0 responsavel por tomar a decisdo final? A quem o0s
funcionarios devem se submeter em um contexto de diferentes decisdes? No modelo
burocratico, como discutido no capitulo 2, uma hierarquia bem definida é fundamental para o

bom funcionamento da organizacédo burocratica.

As afirmagdes 20 e 50 também tiveram resultados abaixo do ponto médio. A
afirmacéo 20 revela a existéncia de alguma discricionariedade dos burocratas. Ao apresentar
um resultado de 39,29% essa afirmacdo revela que, apesar de depender das diretrizes dos
superiores, 0s burocratas podem tomar pequenas decisGes em seu trabalho. Essa atitude é
questionavel pela proposta do modelo burocratico que propde uma cadeia bem definida de
comando e obediéncia. Entretanto, é valido destacar a praticidade dela: em todo trabalho o

funcionario tem uma margem de autonomia para desempenhar suas rotinas.

A afirmacdo 50, a exemplo da afirmacdo 32, diz respeito a cadeia de comando
da organizacdo O resultado de 45,24% revela que essa cadeia de comando ndo estd bem
definida. A possibilidade de um funcionario ter que recorrer a mais de uma pessoa para
resolver um problema percebido no contexto da organizacdo evidencia disfungdes na cadeia
de comando. O modelo burocratico propde que qualquer problema organizacional deve seguir
0s procedimentos descritos nos sistemas de procedimentos e de regras e, na inexisténcia
desses, o funcionario deve recorrer ao seu superior imediato. A possibilidade de recorrer a
mais de uma pessoa para solucionar um problema, portanto, se configura como um

afastamento do modelo burocratico.

Por outro lado, é interessante analisar as afirmacGes que apresentaram 0s
melhores resultados. Como € possivel ver na tabela 8, as afirmacgdes 26, 8, e 38 apresentaram
resultados superiores a 75%. Todas essas situacdes revelam a dependéncia dos burocratas em

relacdo aos comandos de seus superiores. Logo, as situa¢bes que estdo relacionadas & tomada
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de decisdo do sistema tém uma atitude dos funcionarios que converge com o modelo

burocratico ao respeitar as diretrizes dos superiores.

Pode parecer contraditorio a analise da afirmacdo 20 com a andlise das
afirmacdes 26, 8 e 38. E possivel justificar essa aparente contradicio entendendo que ha
alguma discricionariedade na auséncia de comandos (como visto na afirmacdo 20); entretanto,
na presenca de diretrizes, ou de situaces de conflito, os funcionarios tendem a obedecer e

recorrer aos seus superiores (como exposto nas afirmacdes 26, 8 e 38).

As situacOes expostas nessas afirmacdes (26, 8 e 38) podem estar relacionadas
a atuacdo dos 6rgdos de controle como, o Tribunal de Contas Estadual e a Controladoria do
Estado no ambito do sistema. Tais 6rgdos constantemente analisam as decisdes tomadas pela
administracdo publica bem como seus efeitos. Por esse motivo, os funcionarios de niveis mais
baixos agem provocados pelas decisbes dos niveis superiores gque sdo constantemente
avaliadas por esses orgdos de controle. Essa hipdtese pode ser melhor desenhada com a
andlise das outras dimensdes burocréaticas. O que é perceptivel € o respeito dos funcionarios

pelo comando dos seus superiores.

As afirmagdes 44, 62, 1, 14 e 56 tiveram resultados concentrados no 3° quartil
(que se encontra entre 0 ponto médio e 75%). Esses resultados podem ser entendidos como
aspectos da organizacao que, apesar de estarem mais proximo do modelo burocratico do que
da inexisténcia desse modelo, ainda apresentam espaco para melhoria. E conclusivo afirmar
que a dimensdo burocratica Hierarquia de Autoridade no sistema SEDINOR/IDENE
apresenta caracteristicas hierarquicas que aproximam essa dimensdo do modelo burocratico.
Entretanto, existem aspectos como a discricionariedade dos burocratas e disfungdes da cadeia
de comando que precisam ser aprimoradas para que essa dimensao se aproxime ainda mais
desse modelo. E valido refletir até que ponto esses pontos de melhoria devem ir e s&o
praticos: a mesma discricionariedade que pode reduzir a eficiéncia de alguns processos € a
discricionariedade que permite a inovacdo e estd ligada ao aspecto humano de cada ator.
Nesse sentido, a constru¢do dessas caracteristicas no sistema deve preconizar ganhos de

eficiéncia e o interesse publico.

Uma segunda dimensdo de andlise diz respeito a Divisdo do Trabalho. Essa

dimenséo, como visto no capitulo 2, diz respeito a aspectos da burocracia ligados as funcées e



100

competéncias dos membros de uma organizacdo. A tabela 9 apresenta um resumo das
respostas dos servidores das carreiras do IDENE em relacdo as afirmacGes do questionario

aplicado.

Tabela 9 - Resumo das afirmagdes e respostas do questionério referentes a dimenséao

burocratica Divisdo do Trabalho

Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmagges Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
As pessoas aqui fazem o mesmo
2 trabalho todos os dias da mesma 5 13 7 3
maneira.

9 Cada pessoa aqui tem um 7 10 8 3

trabalho especifico para fazer.
Eu tenho que fazer o meu
15 trabalho rigidamente da mesma 6 8 8 6
maneira sempre.
Uma coisa que as pessoas gostam

21 por aqui é a variedade de 0 5 6 12
trabalho.
97 Eu posso escolher o trabalho que 0 5 16 10

eu quero fazer.
Meu trabalho é pouco previsivel
33 sendo que ha alguma coisa 3 9 8 8
diferente pra fazer todos os dias.
Meu trabalho € o mesmo todos 0s

39 . 5 14 5 4
dias.

45 Poucas pessoas a}cham o trabalho 9 10 4 5
desafiador.

51 O meu trabalho é sgpervmonado 12 13 1 9
por alguem.

57 Ha algo dlferente.para fazer todos 4 7 11 5

0s dias.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaborag&o propria.

Assim como na dimensdo Hierarquia de Autoridade, valores de zero a trés
foram utilizados para analisar quantitativamente as afirmac6es do questionario. Desse modo,
as afirmacdes, 2, 9, 15, 39, 45 e 51, por conterem um contetdo mais proximo do modelo
burocrético, foram qualificadas com trés para “Verdadeiro”, dois para “Mais verdadeiro que
falso”, um para “Mais falso que verdadeiro” e zero para falso. De forma inversa, afirmacées

21, 27, 33 e 57 continham um conteldo mais distante do modelo burocratico e receberam a
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pontuacdo proporcionalmente contraria as demais questfes. A tabela 10 apresenta o0s
resultados dos célculos realizados para essa dimensao.

Tabela 10 — Média das respostas da dimens&o burocrética Divisdo do Trabalho

Ne° Afirmacao Média %

21 Uma coisa que as pessoas gostam por aqui é a variedade de trabalho. 2,61 86,90%
27 Eu posso escolher o trabalho que eu quero fazer. 2,29 76,19%
51 O meu trabalho é supervisionado por alguém. 2,25 75,00%
45 Poucas pessoas acham o trabalho desafiador. 1,82 60,71%
9 Cada pessoa aqui tem um trabalho especifico para fazer. 1,75 58,33%

Meu trabalho é pouco previsivel sendo que ha alguma coisa diferente

33 i 1,75 58,33%
pra fazer todos os dias.

) As pessoas aqui fazem o mesmo trabalho todos os dias da mesma 171 57.14%
maneira.

39 Meu trabalho é o mesmo todos os dias. 1,71 57,14%

57 Ha algo diferente para fazer todos os dias. 1,68 55,95%

15 Eu tenho que fazer o meu trabalho rigidamente da mesma maneira 150 50,00%
sempre.

Soma das médias das respostas 19,07 | 63,57%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracéo propria.

Com base nos valores apresentados na tabela 10, é possivel afirmar que o grau
de burocracia da dimensdo burocratica Divisdo do Trabalho no sistema SEDINOR/IDENE é
63,57%. Ao comparar 0 grau de burocracia dessa dimensdo com o ponto médio (50%), é
possivel perceber que essa dimensdo burocréatica estd mais proxima do modelo burocréatico do
que da inexisténcia desse modelo no sistema SEDINOR/IDENE. Ressalta-se que essa
dimensdo € a que apresenta 0 melhor resultado no sistema SEDINOR/IDENE (como é
percebido ao fim do capitulo). Entretanto, a proximidade desse valor com o ponto médio
revela que ha um espaco de 36,43% de melhoria dessa dimensdo no sistema
SEDINOR/IDENE. Logo, existem aspectos que precisam ser aprimorados para que essa

dimensdo se aproxime ainda mais do modelo burocrético.

As afirmacOes utilizadas no questionario para o célculo dessa dimensédo
fizeram alus@o a aspectos como a rotina de trabalho e a divisdo de tarefas. Todas as
afirmacdes tiveram resultados iguais ou superiores ao ponto médio, 0 que mostra que em
todos os aspectos analisados essa dimensdo, no ambito do sistema SEDINOR/IDENE, esta

mais proxima do modelo burocrético do que da inexisténcia do modelo.
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A afirmacdo que apresentou o pior resultado foi a afirmacdo 15 cujo valor
calculado foi similar ao ponto medio, ou seja, 50%. Essa afirmacdo discute a rotina de
trabalho e mostra que had alguma flexibilidade na rotina de trabalho. Entretanto, em
comparagdo com a afirmacdo 21, que teve o melhor resultado (86,90%), percebe-se que a
rotina de trabalho é notavel uma vez que existe pouca variedade de trabalho. E possivel inferir
que a dimensdo Divisdo do Trabalho, assim como as demais, necessita melhorar aspectos para
se aproximar ainda mais do modelo burocréatico. Entretanto essa dimensao burocratica é a que
apresenta mais caracteristicas que aproximem o sistema SEDINOR/IDENE do modelo

burocratico.

A terceira dimensdo de analise é o Sistema de Regras. Essa dimensdo diz
respeito ao conjunto de normas e regulamentagfes que regem o funcionamento da

organizacgdo. A tabela 11 apresenta um resumo das afirmacdes e respostas para essa dimensao.

Tabela 11 - Resumo das afirmacbes e respostas do questionario referentes a dimensdo
burocratica Sistema de Regras
Continuacdo

Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmagéo Afirmacoes Verdadeiro | verdadeiro que Falso
gue falso verdadeiro
3 Eu conhego 0 estatuto do servidor 16 7 4 1
publico.
10 Ordens escritas do superior séo 8 15 3 5

seguidas inguestionavelmente.
Os superiores estdo
16 constantemente checando se 5 6 12 5
alguma regra foi violada.
As pessoas sentem que estdo em
todo o tempo sendo observadas

22 M 3 8 12 5
para que ndo quebrem nenhuma
regra.
28 Os horarios de trabalho sdo 14 5 6 3

obedecidos rigidamente.
34 Nada é dito se Voce vier trabalhar 5 10 7 6
atrasado ocasionalmente.

Muitas pessoas aqui fazem suas

40 1 7 4 10 7
préprias regras no trabalho.
Nesta organizacao, estar de

46 acordo com as regras e 14 8 4 5

procedimentos é muito
importante.
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Concluséo
Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmacoes Verdadeiro | verdadeiro que Falso
gue falso verdadeiro
52 Eu desconhe¢o um manu.al d(~e 10 9 4 5
regras ou normas da organizacéo.
58 Existe uma regra para_cada tarefa 8 9 8 3
que eu for realizar.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracdo prépria.

Especificamente a afirmacdo 3 sofreu uma alteracdo mais significativa em
relacdo ao questiondrio utilizado por Hall (1961). A afirmacdo original fazia alusdo a
existéncia de um manual de regras e deveres dos funcionarios no contexto organizacional.
Como a afirmativa 52 retoma essa tematica, a afirmativa 3 buscou trazer para a pesquisa a
realidade do setor publico uma vez que o conhecimento do estatuto do servidor publico é

fundamental para o exercicio das carreiras publicas no Estado de Minas Gerais.

Nesse sentido, para a anélise da dimensdo sistema de regras, as afirmagdes 3,
10, 16, 22, 28, 46 e 58 se aproximam do modelo burocratico e, como nas dimensdes ja
analisadas., qualificou com trés a resposta “Verdadeiro” e, consequentemente, com dois, um e
zero as demais respostas. De forma inversa, as afirmaces 34, 40 e 52 fazem alusdo a
elementos distantes do modelo burocrético e, portanto, foram qualificadas de forma contréria
as demais afirmacdes sendo trés para a resposta “Falso”, dois, um e zero para o restante. A

tabela 12 apresenta um resumo das analises das respostas do questionario.

Tabela 12 — Média das respostas da dimensédo burocratica Sistema de Regras

No Afirmacao Média %

3 Eu conheco o estatuto do servidor publico. 2,36 79%
16 Nesta organizacdo, estar de aCOI:dO com as regras e procedimentos € muito 221 74%

importante.
28 Os horérios de trabalho sdo obedecidos rigidamente. 2,07 69%
10 Ordens escritas do superior sdo seguidas inquestionavelmente. 2,04 68%
58 Existe uma regra para cada tarefa que eu for realizar. 1,79 60%
40 Muitas pessoas aqui fazem suas proprias regras no trabalho. 1,61 54%
34 Nada é dito se vocé vier trabalhar atrasado ocasionalmente. 1,50 50%
16 | Os superiores estdo constantemente checando se alguma regra foi violada. 1,39 46%
99 As pessoas sentem que §stéo em todo o tempo sendo observadas para que 1.32 44%
ndo quebrem nenhuma regra.
52 Eu desconhe¢o um manual de regras ou normas da organizagao. 1,14 38%
Soma das médias das respostas 17,43 | 58,1%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracdo prépria.
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Com base nos dados da tabela 12, é possivel perceber que na percep¢do dos
servidores das carreiras do IDENE, o grau de burocracia da dimensdo Sistema de Regras é de
58,10%. Esse valor € superior ao ponto médio, mas se encontra bastante préximo desse ponto,
0 que evidencia a existéncia de aspectos organizacionais que podem ser melhorados com o

intuito de aproximar ainda mais essa dimenséo do modelo burocratico.

A andlise das respostas do questionario mostra que as afirmacdes 16, 22 e 52
apresentaram resultados abaixo do ponto médio. A afirmacdo 16, cujo resultado foi 46%, e a
afirmagdo 22, cujo resultado foi 44%, discutem aspectos voltados para a presenca de
instrumentos de controle para com os procedimentos adotados na atuacdo dos burocratas. A
auséncia de mecanismos de monitoramento nas atividades desempenhadas pelos funcionarios
apresenta uma caracteristica contraria ao modelo burocrético que propde a existéncia de

instrumentos de controle do cumprimento das regras e procedimentos da organizacao.

Destaca-se que o0s controles mencionados na dimensdo Hierarquia de
Autoridade atuam nos atos administrativos da administragdo publica (como execucdo de
recursos em compras publicas, assinatura de contratos e convénios, etc.). Esses atos
administrativos sao diferentes dos processos e procedimentos desenvolvidos pelos burocratas.
A respeito desses processos e procedimentos, € valido dizer que, na percepc¢do dos servidores

do IDENE, existem poucos instrumentos de controle.

No caso da afirmacdo 52, o resultado foi 38%, o pior registrado para essa
dimensdo burocréatica. Essa afirmacdo comenta a existéncia de um manual de normas ou
regras na organizacdo. A maior parte dos respondentes desconhece a existéncia de um manual
de normas ou regras na organizacao. Logo, duas hipoteses podem explicar essa percepg¢édo: ou
a organizacdo ndo possui um manual de normas ou regras ou possui e os funcionarios ndo
conhecem esse manual. Ambos os casos se distanciam do modelo burocratico que preconiza a

existéncia de manuais e instrumentos que formalizem as regras da organizagé&o.

As afirmacdes que tiveram as melhores avaliagdes na dimensdo burocrética
Sistema de Regras foram as afirmacgdes 3 e 46. A afirmacdo 3, cujo resultado foi 79%, diz
respeito ao estatuto do servidor publico. Quase todos os servidores do sistema
SEDINOR/IDENE conhecem, em maior ou menor grau, o estatuto do servidor publico. Por
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ser uma norma que influencia diretamente a atuacdo dos servidores, esse resultado é positivo

do ponto de vista do modelo burocratico.

A afirmacdo 46 teve um resultado de 74% e representa o segundo melhor
resultado para essa dimensdo. Essa afirmacdo diz que regras e procedimentos sdo muito
importantes para a organizacdo. A existéncia de regulamentagdes para 0s processos do setor
publico (como leis de licitacdo, contratos, convénios, prestacdo de contas, etc.) ajuda a
entender o resultado dessa afirmacéo. Nesse contexto, a atuacdo dos orgdos de controle ganha

relevancia, como discutido na dimens&o hierarquia de autoridade.

As demais afirmagdes da dimensdo burocratica Sistema de Regras se
concentram no 3° quartil (entre o ponto médio e 75%) e mostram que essa dimensao apresenta
caracteristicas do modelo burocratico que precisam ser aprimoradas para que esse modelo

possa produzir melhores efeitos no contexto organizacional.

A quarta dimensao de analise é o Sistema de Procedimentos. Essa dimensédo
estd intimamente ligada ao Sistema de Regras e diz respeito aos processos seguidos pelos
funcionarios para executar as tarefas. A tabela 13 traz um resumo das respostas das

afirmacdes dessa dimensdo burocratica no questionario aplicado.

Tabela 13 - Resumo das afirmacBes e respostas do questionario referentes a dimensao
burocrética Sistema de Procedimentos

Continuacéo

Respostas
N° da ) ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmagoes Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
A organizacao possuli
5 procedimentos para lidar 2 6 10 10
gualquer situacéo.
Muitas vezes dependo do meu
11 préprio julgamento para lidar 4 14 10 0
com varios problemas.
Eu posso mudar a maneira de
17 realizar o meu trabalho quando 2 6 14 6
quero.
23 As diretrizes do meu trabalho sdo ) 5 13 5
alteradas regularmente.
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Concluséo
Respostas
N° da . . ' i
_ N Afirmagdes ' Mals. Mais falso
Afirmacéo Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro

Cada trabalho tem uma maneira
29 Unica de ser feito, determinado 6 12 8 2
pela organizacéo.

Eu posso inventar jeitos novos de
fazer o meu trabalho.

O trabalho que eu fago é
determinado pela organizacéo.
Devemos seguir procedimentos
47 operacionais rigorosos em todos 6 12 7 3
0S momentos.

Para qualquer situagdo que se
53 apresente, eu tenho que resolver 1 8 13 6
sempre da mesma maneira.
Meu trabalho tem um jeito
especifico pra ser feito.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaborag&o propria.

35 2 10 12 4

41 18 7 2 1

59

Para a analise quantitativa das respostas da tabela 13, as afirmac6es 5, 29, 41,
47 53 e 59 realizam declaragcBes com contetdo proximo ao modelo burocratico e, portanto,
foram qualificadas com trés para “verdadeiro”, dois, um e zero para as demais afirmacdes.
Para as afirmacfes 11, 17, 23 e 35, por conterem declaracdes distantes do modelo burocratico,
foram qualificadas de modo inverso as demais com trés para “falso”, dois, um e zero para as

outras afirmaces. A analise quantitativa dessas respostas se encontra na tabela 14 a seguir.

Tabela 14 — Média das respostas da dimensédo burocratica Sistema de Procedimentos

N° Afirmacao Média %

41 O trabalho que eu facgo é determinado pela organizacao. 2,50 | 83,33%
59 Meu trabalho tem um jeito especifico para ser feito. 1,96 | 65,48%
17 Eu posso mudar a maneira de realizar o meu trabalho quando quero. 1,86 | 61,90%
23 As diretrizes do meu trabalho séo alteradas regularmente. 1,82 | 60,71%
29 Cada trabalho tem uma maneira Unica de ser feito, determinado pela 179 | 59,520

organizacao.

Devemos seguir procedimentos operacionais rigorosos em todos 0s

a7 1,75 | 58,33%
momentos.

35 Eu posso inventar jeitos novos de fazer o meu trabalho. 1,64 54,76%

11 Muitas vezes dependo do meu proprio julgamento para lidar com varios 121 | 40.48%
problemas.
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Conclusédo

Ne° Afirmacao Média %

Para qualquer situag@o que se apresente, eu tenho que resolver sempre da

53 : 1,14 | 38,10%
mesma maneira.

5 A organizacao possui procedimentos para lidar com qualquer situacao. 1,00 | 33,33%

Soma das médias das respostas 16,68 | 55,60%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracéo prépria.

Com base na tabela 14, é possivel perceber que o grau de burocracia da
dimensdo Sistema de Procedimentos é de 55,60%, bem préximo ao ponto médio. Esse valor
sugere que, apesar de estar acima do ponto médio, muitos aspectos precisam ser aprimorados

para que a organizacao se aproxime do modelo burocrético.

Entre as afirmacgdes, a nimero 5 ganha destaque por possuir um resultado
muito negativo: 33,33%. Esse valor é bem abaixo do ponto médio e, portanto, bem distante do
modelo burocratico. A inexisténcia de procedimentos para lidar com diferentes situagdes abre
espaco para a discricionariedade dos agentes publicos. Nos casos em que a norma nao oferece
diretrizes claras para os funcionarios, ha espaco para decisdes discricionarias que fogem do
modelo burocratico. Nesse sentido, vale lembrar que previsibilidade e procedimentos claros

para lidar com as diferentes situacBes sao caracteristicas inerentes 0 modelo burocrético.

As afirmacgdes 11 e 53 também apresentaram resultados menores (38,10% e
40,48% respectivamente). Essas afirmacfes discutem que muitas situacdes dependem do
julgamento dos funcionarios para lidar com problemas processuais. Nesse contexto,
novamente percebe-se a existéncia de discricionariedade por parte dos funcionarios para lidar

com procedimentos organizacionais.

Apenas uma afirmacdo apresentou resultado superior a 75%. A afirmagédo 41
teve um resultado de 83,33%, valor bem préximo aos 100%. Ou seja, 0 conteldo dessa
declaracéo esta bem préximo ao modelo burocrético, o que mostra que, todos os servidores de
carreira do IDENE tém seu trabalho determinado pela organizacdo. Logo, ha uma distribuicéo
de cargos que considera os sistemas de procedimentos e processos em sua fundamentacdo, o

gue aproxima essa caracteristica organizacional do modelo burocratico.

As demais afirmacgdes estdo concentradas no 3° quartil e mostram que o

Sistema de Procedimentos do sistema SEDINOR/IDENE estd proximo ao ponto médio na
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analise dos servidores do IDENE. Isso significa que esse sistema precisa melhorar alguns

aspectos para se aproximar do modelo burocratico. Entretanto, caracteristicas do modelo

burocrético relativas a essa dimensao sdo percebidas no sistema.

A quinta dimensdo burocrética de analise é a Impessoalidade. Essa dimenséo

busca separar 0s aspectos pessoais dos aspectos organizacionais no contexto da organizacao.

A tabela 15 apresenta um resumo das afirmacdes e respostas do questionario aplicado no

contexto desse trabalho.

Tabela 15 - Resumo das afirmacBes e respostas do questionario referentes a dimensao

burocréatica Impessoalidade

Continuacao

g Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmagéo Afirmagdes Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
5 Todos os funcionérios séo 4 1 9 14
tratados da mesma forma.
Um conhecido de algum
funcionario da organizagdo
12 consegue mais facilmente 9 6 6 7
informag0es e servicos do que
pessoas comuns.
O superior tem interesse em
18 minh_a vida pe§soal e conversa 5 8 5 10
comigo também a respeito de
outras coisas além de trabalho.
O contato com os colegas de
24 trabalho acontece somente dentro 9 9 4 6
da organizagéo.
Na organizacéo sdo realizadas
30 confraternizagcdes como 4 9 8 7
churrascos e festas.
36 Aqui qentro da organizacdo o 0 5 14 8
assunto e somente sobre trabalho.
Eu conto para meus colegas e
42 superiores 0s meus problemas 0 4 11 13
pessoais.
Eu devo ser educado com os
48 demais colegas de trabalho, mas 18 7 3 0
reservado ao mesmo tempo.
N&o importa 0 quao sério seja 0
54 problema de uma pessoa, ela é 5 5 15 3

tratada da mesma forma que
qualquer outra pessoa.
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Concluséo
Respostas

N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmacoes Verdadeiro | verdadeiro que Falso

gue falso verdadeiro

Ao avaliar alguém, eu considero
apenas seu desempenho
60 profissional desconsiderando os 15 9 3 1
lagos de afinidade.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracdo prépria.

Na andlise dessa dimensdo, as afirmacfes 6, 24, 36, 48, 54 e 60 as respostas
foram qualificadas com trés para “Verdadeiro”, dois, um e 0 para as demais respostas. No
caso das afirmagdes 12, 18, 30 e 42, a resposta “Falso” foi qualificada com trés, sendo as
demais respostas sendo qualificadas por dois, um e zero. A tabela 16 apresenta os resultados
da andlise quantitativa das afirmacGes relativas a dimensdo burocratica Impessoalidade no
contexto do sistema SEDINOR/IDENE.

Tabela 16 — Média das respostas da dimensédo burocratica Impessoalidade

Ne Afirmacao Média %
48 Eu devo ser educado com os demais colegas de trabalho, mas reservado 254 | 84.52%
a0 mesmo tempo.
Ao avaliar alguém, eu considero apenas seu desempenho profissional 0
60 desconsiderando os lacos de afinidade. 2,36 | 78,57%
42 Eu conto para meus colegas e superiores 0s meus problemas pessoais. 2,32 | 77,38%
24 O contato com os colegas de trapalhg acontece somente dentro da 175 | 58,33%
organizagao.
18 O superior tem interesse em minha V|d_a pess9al e conversa comigo 171 | 57.14%
também a respeito de outras coisas além de trabalho.
30 Na organizacéo séo realizadas 1(::gsr:;rsatern|za<;oes como churrascos e 164 | 54.76%
54 N&o importa o quéo sério seja o problema de uma pessoa, ela € tratada da 143 | 47.62%
mesma forma que qualquer outra pessoa.
12 Um con_heC|do qle algum funuonar_lo da organizacao consegue mais 139 | 46.43%
facilmente informaces e servigos do que pessoas comuns.
36 Aqui dentro da organizagdo 0 assunto é somente sobre trabalho. 0,93 | 30,95%
6 Todos os funcionarios sao tratados da mesma forma. 0,82 | 27,38%

Soma das médias das respostas 16,89 | 56,31%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracéo prépria.

A tabela 16 mostra que o grau de burocracia da dimens@o Impessoalidade é de
56,31%. Esse resultado, a exemplo das dimensdes ja analisadas, estd acima do ponto médio,

mas distante do Gltimo quartil (cujos valores se encontram no intervalo entre 75% e 100%).
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Nesse sentido, o sistema SEDINOR/IDENE possui caracteristicas de impessoalidade que

precisam ser aprimoradas para se aproximarem mais do modelo burocrético.

Chama a atencdo o fato das afirmacdes realizadas no questionario para essa
dimensdo burocratica apresentarem resultados bastante diversos: das dez afirmagdes, quatro
se encontram abaixo do ponto médio e trés no quarto quartil, ou seja, acima de 75%. As

outras trés afirmacgdes possuem valores entre 50% e 75%.

As afirmacBes que possuiram resultados mais baixos foram: 6 (27,38%), 36
(30,95%), 12 (46,43%) e 54 (47,62%). Essas afirmacdes discutem o tratamento impessoal que
a organizacdo oferece aos diferentes atores internos ou externos a organizacdo. A percepcao
de que os funcionérios sdo tratados de forma diferente pela organizacdo, ou que uma pessoa
que conheca um membro da organizagdo consegue informagdes e servicos do sistema
SEDINOR/IDENE de modo mais facil que uma pessoa qualquer, revela o tratamento
impessoal do sistema para com os diferentes atores. O modelo burocrético preconiza a
impessoalidade e o tratamento universal da organizacdo para com todos os atores. Esse é 0

principal aspecto da impessoalidade e afeta diretamente os resultados organizacionais.

As afirmagBes que possuiram resultados mais elevados para essa dimensdo
foram: 48 (84,52%), 60 (78,57%), e 42 (77,38%). Essas afirmacbes dizem respeito ao
comportamento dos funciondrios no contexto organizacional. Educados, reservados e
impessoais no tratamento com os colegas, 0 comportamento dos funcionarios é o oposto do
comportamento da organizacdo por apresentar marcas de impessoalidade que aproximam as
caracteristicas contidas nessas afirmacdes do modelo burocratico. Esse aspecto do modelo é
passivel de critica: as rela¢cbes humanas sdo intrinsecas a qualquer forma de relacionamento
entre duas pessoas. Desse modo, o respeito mdtuo no ambiente de trabalho deve nortear as

relacGes humanas e estaria ligado a um aspecto pratico dessa dimensao.

A Ultima dimensdo burocratica analisada ¢ a Competéncia Técnica. Essa
dimensdo, uma das mais importantes para o sucesso do modelo burocréatico, diz respeito as
habilidades dos funcionarios de executarem suas tarefas da melhor maneira possivel, com o
objetivo de alcancar o melhor rendimento em todas as espécies de tarefas (WEBER, 1999). O
quadro x apresenta um resumo das afirmacdes e respostas para essa dimensdo no questionario

aplicado no contexto dessa pesquisa.
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Tabela 17 - Resumo das afirmacBes e respostas do questionério referentes a dimensdo

burocratica Competéncia Técnica

Respostas
N° da . ~ Mais Mais falso
Afirmacéo Afirmacges Verdadeiro | verdadeiro que Falso
que falso verdadeiro
E mais fécil conseguir um cargo
7 mais alto "conhecendo alguém" 21 6 1 0
do que "fazendo um bom
trabalho".
Eu fiz um tipo de curso ou
13 treinamento para trabalhar nessa 8 5 4 11
funcéo.
As promocdes sdo baseadas
19 inteiramente em quao bem uma 1 2 8 17
pessoa faz o seu trabalho.
A avaliacéo de desempenho esta
25 relacionada ao trabalho da 14 4 4 6
pessoa.
Existe alguma recompensa para o
31 funcionario que se destaca em seu 0 0 6 22
trabalho.
No meu setor existem varias
37 pessoas especializadas nas tarefas 2 12 4 10

gue executam.

A estrutura da minha carreira
estimula o desenvolvimento
43 . 2 0 4 22
profissional recompensando as
pessoas mais qualificadas.

Muitas pessoas ocupam cargos

49 porque séo atraentes na 4 6 11 7
aparéncia.
N&o h& muita chance para uma
55 promocao, a menos que Vocé seja 11 12 2 3

"amigo" do chefe.
Para ocupar um cargo mais alto é
61 preciso comprovar experiéncia e 3 2 11 12
conhecimento na fung&o.

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaborag&o propria.

Para realizar a andlise das respostas da dimensdo burocratica Competéncia
Técnica, as afirmagbes 13, 19, 25, 31, 37 e 43, por possuirem contetdos voltados para o

modelo burocratico, foram qualificadas com trés para “Verdadeiro”, dois para “Mais
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verdadeiro que falso”, um para “Mais falso que verdadeiro” e zero para “Falso”. As demais
afirmacdes foram qualificadas de forma inversa por possuirem afirmacdes contrarias ao

modelo burocratico. A tabela 18 apresenta um resumo da anélise realizada.

Tabela 18 — Méida das respostas da dimensdo burocratica Competéncia Técnica

Ne° Afirmacao Média %
25 | A avaliagdo de desempenho esté relacionada ao trabalho da pessoa. 1,93 64,29%
49 | Muitas pessoas ocupam cargos porque sdo atraentes na aparéncia. 1,75 58,33%
13 | Eu fiz um tipo de curso ou treinamento para trabalhar nessa funcéo. 1,36 45,24%
37 No meu setor existem varias pessoas especializadas nas tarefas que 121 40 48%

executam.

N&o h& muita chance para uma promocéao, a menos que Vocé seja

= "amigo" do chefe.

0,89 29,76%

Para ocupar um cargo mais alto é preciso comprovar experiéncia e

61 . x
conhecimento na fung&o.

0,86 28,57%

19 As promocdes sdo baseadas inteiramente em quao bem uma pessoa faz o 0,54 17.86%
seu trabalho.

A estrutura da minha carreira estimula o desenvolvimento profissional

43 . e 0,36 11,90%
recompensando as pessoas mais qualificadas.
7 E mais facil conseguir um '(l:argo mais alto "conhecendo alguém" do que 0.29 95206
fazendo um bom trabalho".
31 Existe alguma recompensa para o funcionario que se destaca em seu 0.21 7.14%
trabalho.
Soma das médias das respostas 9,39 31,31%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracéo propria.

Como apresentado pela tabela 18, a dimensdo Competéncia Técnica apresentou
0 pior resultado no contexto do sistema SEDINOR/IDENE. O grau de burocracia dessa
dimensao é de 31,31%, um valor bastante abaixo do ponto médio e que revela a existéncia de
poucas caracteristicas dessa dimenséo burocratica no sistema SEDINOR/IDENE.

A analise das afirmacgdes utilizadas no questionario para o calculo dessa
dimensdo burocratica mostra que apenas duas afirmagdes possuem resultados acima do ponto
médio. A afirmagdo 25, cujo resultado foi 64,29%, faz alusdo a avaliacdo de desempenho.
Para os respondentes, a avaliacdo de desempenho, que € um instrumento utilizado pelo
Governo do Estado de Minas Gerais para avaliar a atuacdo dos funcionarios, possui uma
relagdo com o trabalho da pessoa. Observa-se que, apesar de ser o melhor resultado para essa
dimensdo, o resultado dessa afirmacdo estd proximo do ponto meédio, o que revela que
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aspectos podem ser melhorados para que a avaliacdo de desempenho se aproxime ainda mais
do modelo burocrético.

Além da afirmacao 25, a afirmacdo 49, cujo resultado foi 58,33%, também
apresentou um resultado superior ao ponto médio no calculo da dimensdo Competéncia
Técnica. Com o resultado de 58,33%, é possivel dizer, com base na anélise dessa afirmacéo,
que a aparéncia é uma variavel que ndo influencia diretamente a alocacdo e promog¢édo dos
funcionarios. Reitera-se que ha alguma influéncia dessa varidvel, dada a proximidade do

resultado dessa afirmacdo com o ponto médio.

Todas as demais afirmacdes, ou seja, oito, possuem resultados abaixo do ponto
médio. As afirmacdes 13, 37 e 61, cujos resultados foram respectivamente 45,24%, 40,48% e
28,57%, trazem consigo aspectos voltados para a necessidade de qualificacdo para a
preenchimento de cargos na organizacdo. Na percepcdo dos servidores do IDENE, poucos
funcionarios passam por treinamentos ou sdo especializacBes para ocupar suas fungdes. Além
disso, ndo € necessario experiéncia para um ocupar um cargo. Tais caracteristicas questionam
a presenca dessa dimensdo burocréatica no sistema SEDINOR/IDENE, uma vez que o modelo
burocratico preconiza a competéncia e a qualificacdo para o exercicio de cargos e fun¢des no
contexto das organizagdes burocraticas.

As afirmaces 7 e 55, cujos resultados foram respectivamente 9,52% e 29,76%,
Ou Seja, gquase um consenso entre 0s respondentes, discutem aspectos voltados para a
impessoalidade como critério para comprovacdo da competéncia técnica. No modelo
burocréatico, o principal critério para contratacdo e promocdo € a competéncia técnica. Em
organizacfes que personalismos influenciam essas situagcdes, como nos casos registrados
pelas afirmagOes 7 e 55, em que a proximidade com o chefe ou uma indicagéo sdo capazes de
definir uma promogdo ou uma contratacdo, revelam como a competéncia técnica ndo € um

aspecto tdo importante para essa organizacao, distanciando-a do modelo burocratico.

As afirmagdes 19, 31 e 43, cujos resultados foram respectivamente 17,86%,
7,14% e 11,90%, revelam que a organizacdo ndo reconhece de forma satisfatoria o
desempenho dos seus funcionarios. Nessas afirmaces, a percepcao dos servidores de carreira
do sistema SEDINOR/IDENE mostra que ndo ha reconhecimento em relacdo a atuacdo dos

funcionarios na organizacdo nem uma proposta de carreira que estimule uma boa atuagéo
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desses. Logo, realizar um trabalho bem feito ou ndo, ndo influencia o relacionamento do
funcionario com a organizacdo ou o desenvolvimento desse profissional em sua carreira, 0
que evidencia a falta de reconhecimento da organizacao. Tais caracteristicas se distanciam do
modelo burocratico, uma vez que esse propde a meritocracia como elemento central para o
desenvolvimento profissional. Portanto, é fundamental que quem se destaca no trabalho seja
reconhecido. De modo contrario, o trabalho pode ser desestimulante e afetar o desempenho

profissional dos funcionarios dessa organizacao.

A Competéncia Técnica, portanto, é a dimensao burocratica menos presente no
sistema SEDINOR/IDENE e esta intimamente ligada a analise realizada no capitulo 4. A
variedade de vinculos do sistema SEDINOR/IDENE com seus funcionarios afeta diretamente
a atuacdo desses no sistema. Desenvolver aspectos organizacionais que estimulem o
desenvolvimento profissional e reconhecam o desempenho dos funcionarios através de
diferentes formas de compensacdo sdo elementos fundamentais para o desenvolvimento da
competéncia técnica. O cargo que o funcionario ocupa e as atividades que ele desempenha
devem ter uma relacdo com suas capacidades técnicas e sua carreira. Os funcionérios mais
capazes devem ocupar 0S cargos mais importantes da organizacdo. Desenvolver essas
caracteristicas é fundamental para desenvolver a dimensdo Competéncia Técnica e a
capacidade técnico-administrativa do sistema SEDINOR/IDENE. Uma ultima andlise
aplicavel a esse capitulo é possivel pela analise comparativa entre os resultados das dimensdes

burocréticas. A tabela 19 apresenta esses resultados.

Tabela 19 — Percepcao média das Dimens6es Burocraticas do sistema SEDINOR/IDENE

Dimens&o Burocrética Percepcao Média das Dimens@es Burocraticas do sistema
SEDINOR/IDENE

Divisdo do Trabalho 63,57%
Hierarquia de Autoridade 60,81%
Sistema de Regras 58,10%
Impessoalidade 56,31%
Sistema de Procedimentos 55,60%
Competéncia Técnica 31,31%
Meédia Total 54,28%

Fonte: Dados da pesquisa.
Elaboracdo prépria.
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A tabela 19 mostra que, das seis dimensdes analisadas, apenas uma se encontra
abaixo do ponto medio. Ou seja, cinco dimensBes apresentam caracteristicas do modelo
burocratico de forma mais perceptivel, e apenas a dimensdo Competéncia Técnica esta
distante do modelo burocréatico ao apresentar poucas caracteristicas do modelo.

Por outro lado, as cinco dimensdes que estdo acima do ponto médio
apresentam resultados proximos ao ponto médio, sendo o melhor resultado o da dimensao
Diviséo Trabalho cujo valor foi 63,57%. Desse modo, apesar dessas cinco dimensdes estarem
acima do ponto médio, todas apresentam aspectos que precisam ser aprimorados para que um

desenvolvimento do modelo burocratico ocorra no sistema SEDINOR/IDENE.

Essa leitura é possivel pela anélise de Hall (1976), ao considerar o modelo
burocratico como um conjunto de caracteristicas que podem se manifestar em maior ou menor
grau na organizacdo. Observa-se que no sistema SEDINOR/IDENE, hd manifestacdes das
dimens@es burocraticas, em maior ou menor grau de acordo com a dimensdo burocratica, de

modo que existe espaco para aprimoramento do modelo no sistema.

E valido ressaltar que a analise realizada considerou o tipo ideal do modelo
burocratico como referéncia. Por se tratar de um tipo ideal, algumas dessas ideias sofrem
influéncia de aspectos como as relagdes humanas e os aspectos culturais e locais que podem
tornar alguns dos pontos do modelo pouco praticos em casos reais. Nesse sentido, é possivel
destacar que alguns pontos levantados nessa discussdo que fogem ao modelo burocratico
podem ser pouco praticos na aplicagdo real do modelo. O que se buscou com essa discussao €
identificar, com base nas percepg¢des, aspectos organizacionais que podem ser melhorados

para o aprimoramento da capacidade técnico-administrativa do sistema SEDINOR/IDENE.

Considerando a capacidade técnico administrativa uma resultante da presenca
do modelo burocréatico nas organizages publicas, pode-se inferir que a capacidade técnico-
administrativa do sistema SEDINOR/IDENE possui elementos que carecem de
aprimoramento. Por outro lado, a presenca de caracteristicas do modelo burocratico nesse
sistema também mostra que ha algum tipo de capacidade técnico-administrativa que

influencia positivamente a atuacdo desse sistema publico.
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Um esforco organizacional na tentativa de aprimorar a dimensdo Competéncia
Técnica elevaria substancialmente a presenca de caracteristicas do modelo burocratico no
sistema. Nesse contexto, tornar o ingresso de funcionarios no sistema mais proximo do
modelo burocrético selecionando por critérios impessoais 0s individuos mais capazes, e
vinculando a atuacdo do funcionario a sua remuneracdo, compensando com promocdes e
maiores salarios os individuos com melhor desempenho, seriam elementos que, se
trabalhados, aproximariam a dimensdo Competéncia Técnica do modelo burocratico no
contexto do sistema SEDINOR/IDENE afetando diretamente a capacidade técnico-

administrativa desse sistema.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

A importancia do sistema SEDIOR/IDENE para o estado de Minas Gerais €
substantiva por conta da complexidade socioecondmica de sua area de atuacdo, que tem como
efeito a reproducdo de desigualdades que afetam a vida de milhdes de mineiros e o
desenvolvimento desse estado e, no limite, do Brasil. O sistema em questdo tem atuado na
tentativa de coordenar, articular e executar um conjunto de agdes que visem mitigar e

combater essas desigualdades.

Nesse contexto, o presente trabalhou buscou mostrar que o sistema
SEDINOR/IDENE pode melhorar a qualidade de suas acBes na medida em que sua
capacidade técnico-administrativa se aproxime do modelo burocratico pelo fato de, como
analisado no capitulo 2, esse modelo, apesar de suas disfuncbes e questionamentos, ser capaz
de produzir ganhos de eficiéncia na atuagdo das agéncias publicas.

A analise realizada nos capitulos 4, 5 e 6 mostrou, entretanto, que o sistema
SEDINOR/IDENE tem caracteristicas burocraticas que precisam ser aprimoradas. Apesar de
apresentar marcas do modelo burocratico em relagdo aos seus sistemas de controle, em alguns
processos e procedimentos, e diante da presenca de algumas normas, esse sistema apresenta
uma fragilidade muito grande na formacdo do seu corpo técnico. A existéncia de diversos
vinculos significativos da organizacdo para com seus funcionarios gera uma complexidade de

situacdes que distanciam o sistema do modelo burocrético.

Os principais pontos de fragilidade s&o percebidos, por exemplo, nas formas
distintas de contratagdo, uma vez que alguns funcionarios passam por recrutamento por
concurso publico enquanto outros sdo indicados por um dirigente ou conhecido de algum
funcionario. Além disso, a alta representatividade de funcionarios terceirizados e de
estagiarios nos diferentes setores do sistema questionam a qualidade desses processos e
procedimentos, dada a fragilidade desses vinculos organizacionais. Até que ponto esses
procedimentos sdo perenes e fazem parte da cultura organizacional em um contexto que um
estagiario, que em pouco tempo vai se desligar da organizacéo, € responsavel por executa-10?

Nesse caso, contratar outro funcionario, treina-lo é dispendioso para o sistema.



118

Outras fragilidades sdo percebidas pela desvinculacdo da atuacdo dos
funcionarios para com os diferentes vinculos que o sistema possui com seus funcionarios. Um
terceirizado pode chefiar uma equipe tanto quanto um servidor de carreira. Um servidor
cedido por outro 6rgdo, com remuneracdo bastante superior, pode realizar um trabalho similar
a um servidor de carreira do IDENE com um salério muito menor. Um funcionario com
pouco tempo de atuacdo no sistema, sem passar por nenhum processo de selecdo impessoal, e
sem formacao académica e experiéncia profissional, pode ocupar um cargo de chefia e liderar
funcionarios com anos de atuacdo no setor publico. Todas essas situacfes revelam uma

fragilidade enorme na construcdo das capacidades estatais do sistema SEDINOR/IDENE.

A percepcdo dos atores entrevistados no capitulo 5 corrobora a visdo que a
organizacdo tem de muitas dessas situacdes. Apontamentos que descrevem, por exemplo, 0s
servidores ocupantes de cargos de recrutamento amplo como detentores de um desempenho
superior a servidores concursados, mesmo que possuindo uma formacdo menor, revelam

muito do porqué esse sistema tem privilegiado essa mao de obra.

N&o se analisa, por outro lado, o porqué desse desempenho inferior. Como é
possivel que uma categoria majoritariamente formada por pessoas graduadas, em um pais em
que boa parte da méo de obra ndo possui formacao superior, é capaz de produzir um resultado
insatisfatério? Entender as dindmicas relacionadas a atuacdo das carreiras do IDENE é
fundamental. Reitera-se que esse é o0 grupo vinculado ao sistema SEDINOR/IDENE que mais
se aproxima do modelo burocratico. Nesse contexto, observar que esse grupo apresenta uma
taxa de evasdo altissima, ndo possui expressao nas decisdes do sistema dada sua distancia com
0s gabinetes e auséncia em cargos de chefia; recebe remuneracdo inferior a outros grupos no
contexto organizacional embora exerca atividades semelhantes, sem contar oS poucos
estimulos para o crescimento profissional, elucidam elementos de descontentamento que

afetam o desempenho desses profissionais

A auséncia dessas reflexdes tem gerado uma cultura organizacional que
reproduz a formacdo de um corpo técnico distante do modelo burocratico. Os gestores,
carentes de mao de obra e de recursos, acabam recorrendo a formas variadas de contratacao
para conseguirem atender suas demandas. Nesse sentido, eles contratam por meio da MGS, ou

oferecem um cargo a alguém que consiga fazer um trabalho especifico e, no limite, contratam
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um estagiario para fazer parte de determinado processo, e ndo refletem como esse conjunto de

acOes limita o desempenho do sistema.

A andlise realizada no capitulo 6, com base nas percepcfes dos servidores do
IDENE, corrobora a discussdo aqui levantada. A dimensdo competéncia técnica que teve um
resultado proximo de 30% no calculo realizado, levantou questbes como a falta de
reconhecimento e perspectiva profissional. Esses aspectos dificultam a consolidacdo de uma

boa capacidade técnico-administrativa no sistema.

Logo, as capacidades técnico-administrativas do sistema SEDINOR/IDENE
tém se distanciado do modelo burocratico por conta de uma organizacdo do corpo técnico que
ndo se aproxima desse modelo. Critérios rigorosos de sele¢do, de estruturagdo de carreira, de
vinculacdo da carreira a atuacdo do funcionério, de avaliagdo de desempenho e racionalizagdo
das atividades, sdo aspectos importantes para consolidacdo do modelo burocratico uma vez

que todos esses elementos ndo se encontram de forma substantiva no sistema.

Esse trabalho se limitou ao estudo do universo do sistema SEDINOR/IDENE.
Entretanto, € possivel utilizar as discussoes e reflexdes nele levantadas para pensar a realidade
de outras organizacfes e sistemas do setor publico brasileiro. Quanto desses aspectos se
encontram nos demais 6rgéos e sistemas publicos em Minas Gerias e no Brasil? Todos os
instrumentos citados sdo, em maior ou menor grau, instrumentos legais e utilizados pelos
governos para a formacdo de suas equipes. Critica-se o Estado brasileiro por ser ineficiente.
Serd que as capacidades técnico-administrativas insuficientemente estruturadas ndo tém
influenciado negativamente o desempenho dos governos? Todas essas perguntas e reflexdes

abrem margem para outros estudos dentro desse campo teorico.
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APENDICES

Apéndice A - Afirmacdes do Questionario aplicado aos servidores do IDENE para calculo das

dimensoes burocraticas

1 Eu posso tomar minhas préoprias decisdes na maioria das situagoes. NEG

2 As pessoas aqui fazem o mesmo trabalho todos os dias da mesma maneira.

3 Eu conheco o estatuto do servidor publico.

4 Eu posso tomar minhas proprias decisdes sem consultar outra pessoa. NEG

5 A organizagdo possui procedimentos para lidar qualquer situacéo.

6 Todos os funcionarios sao tratados da mesma forma.

7 E mais facil conseguir um cargo mais alto "conhecendo alguém" do que "fazendo um bom
trabalho". NEG

8 Mesmo para pequenos problemas temos que consultar o superior para uma resposta final.
9 Cada pessoa aqui tem um trabalho especifico para fazer.

10 Ordens escritas do superior sdo seguidas inquestionavelmente.

11 Muitas vezes dependo do meu proéprio julgamento para lidar com varios problemas. NEG
12 Um conhecido de algum funcionario da organizagdao consegue mais facilmente informacdes e
servigos do que pessoas comuns. NEG

13 Eu fiz um tipo de curso ou treinamento para trabalhar nessa funcéo.

14 No setor que eu trabalho hé& apenas um chefe.

15 Eu tenho que fazer o meu trabalho rigidamente da mesma maneira sempre.

16 Os superiores estdo constantemente checando se alguma regra foi violada.

17 Eu posso mudar a maneira de realizar o meu trabalho quando quero.  NEG

18 O superior tem interesse em minha vida pessoal e conversa comigo também a respeito de

outras coisas além de trabalho. NEG

19 As promocdes sdo baseadas inteiramente em qudo bem uma pessoa faz o seu trabalho.

20 Eu posso tomar pequenas decisdes até que o superior diga o que fazer. NEG

21 Uma coisa que as pessoas gostam por aqui € a variedade de trabalho. NEG

22 As pessoas sentem que estdo em todo o tempo sendo observadas para que ndo quebrem
nenhuma regra.

23 As diretrizes do meu trabalho séo alteradas regularmente. NEG

24 O contato com os colegas de trabalho acontece somente dentro da organizacéo.

25 A avaliacdo de desempenho esté relacionada ao trabalho da pessoa.

26 Os resultados do meu trabalho séo cobrados pelo superior.
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27 Eu posso escolher o trabalho que eu quero fazer. NEG

28 Os horarios de trabalho sdo obedecidos rigidamente.

29 Cada trabalho tem uma maneira Unica de ser feito, determinado pela organizacao.

30 Na organizacao sdo realizadas confraternizagcdes como churrascos e festas. NEG

31 Existe alguma recompensa para o funcionario que se destaca em seu trabalho.

32 Existe somente uma pessoa que da ordens a todos na organizacao.

33 Meu trabalho é pouco previsivel sendo que ha alguma coisa diferente pra fazer todos os dias.
NEG

34 Nada é dito se vocé vier trabalhar atrasado ocasionalmente. NEG

35 Eu posso inventar jeitos novos de fazer o meu trabalho. NEG

36 Aqui dentro da organizagdo o assunto é somente sobre trabalho.

37 No meu setor existem varias pessoas especializadas nas tarefas que executam.

38 Qualquer decisdo que eu tome deve ter a aprovacdo do meu chefe.

39 Meu trabalho é o0 mesmo todos os dias.

40 Muitas pessoas aqui fazem suas proprias regras no trabalho. NEG

41 O trabalho que eu fago é determinado pela organizag&o.

42 Eu conto para meus colegas e superiores os meus problemas pessoais. NEG

43 A estrutura da minha carreira estimula o desenvolvimento profissional recompensando as

pessoas mais qualificadas.

44 Uma pessoa que quer tomar suas préprias decisfes rapidamente desanimaria aqui.

45 Poucas pessoas acham o trabalho desafiador.

46 Nesta organizacdo, estar de acordo com as regras e procedimentos é muito importante.

47 Devemos seguir procedimentos operacionais rigorosos em todos 0s momentos.

48 Eu devo ser educado com os demais colegas de trabalho, mas reservado ao mesmo tempo.

49 Muitas pessoas ocupam cargos porque sdo atraentes na aparéncia. NEG

50 Toda vez que tenho um problema, tenho que me dirigir sempre a mesma pessoa para uma

resposta.

51 O meu trabalho é supervisionado por alguém.

52 Eu desconhego um manual de regras ou normas da organizagdo. NEG

53 Para qualquer situacdo que se apresente, eu tenho que resolver sempre da mesma maneira.

54 N&o importa 0 qudo sério seja 0 problema de uma pessoa, ela é tratada da mesma forma que

qualquer outra pessoa.

55 N&o ha muita chance para uma promocao, a menos que vocé seja "amigo™ do chefe. NEG

56 Eu tenho liberdade para realizar o meu trabalho do meu jeito. NEG

57 Ha algo diferente para fazer todos os dias. NEG
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58 Existe uma regra para cada tarefa que eu for realizar.

59 Meu trabalho tem um jeito especifico pra ser feito.

60 Ao avaliar alguém eu considero apenas seu desempenho profissional desconsiderando os lagos
de afinidade.

61 Para ocupar um cargo mais alto é preciso comprovar experiéncia e conhecimento na funcao.

62 E necessario consultar meu superior antes de realizar qualquer tarefa.
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Apéndice B - Roteiro da entrevista realizada com atores relevantes do sistema
SEDINOR/IDENE

1) O (a) senhor (a) poderia descrever um pouco das tarefas desenvolvidas
pelo érgdo/setor?

2) Como o (a) senhor (a) enxerga 0s processos do Orgdo/setor? Vocé
entende que eles estdo bem desenhados normatizados e executados ou ainda ha dificuldades
no desenho, normatizacdo e execugdo dos processos? Em caso afirmativo, o senhor (a)

poderia citar e detalhar algumas dessas dificuldades?

3) Qual a percepcdo que o (a) senhor (a) possui do corpo técnico

(servidores) do seu érgdo/setor?

4) O (a) senhor (a) acredita que os servidores possuem autonomia para
executar suas tarefas ou ha algum tipo de fator externo que possa influenciar a atuacdo desses

servidores?

5) Em relagdo aos servidores contratados por instrumentos de
recrutamento amplo, como o senhor (a) entende esse vinculo com a administragdo publica?

Ha algum tipo de selecédo ou critério adotado para a contratacdo desse corpo técnico?

6) O senhor (a) acredita que os servidores de carreira do 6rgao sdo qualificados

para executar os processos e demandas do 6rgéo? Por que?
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ANEXOS

Anexo A- Area de atuacio sistema SEDINOR/IDENE
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Fonte: http://www.sedinor.mg.gov.br/institucional/area-de-atuacao. Acesso em: 25 maio 2018.
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Anexo B - Lista de municipios que compB8em a &rea de atuagdo do sistema SEDINOR/IDENE

01- Aguas Formosas
02- Agua Boa

03- Aguas Vermelhas
04- Aimorés

05- Almenara

06- Alpercata

07- Alvarenga

08- Angelandia

09- Araguai

10- Aricanduva

11- Arinos

12- Ataléia

13- Augusto De Lima
14- Bandeira

15- Berilo

16- Berizal

17- Bertdpolis

18- Bocailva

19- Bonito De Minas
20- Botumirim

21- Brasilia De Minas
22- Braunas

23- Buendpolis

24- Buritizeiro

25- Cachoeira De Pajeu
26- Campanario

27- Campo Azul

28- Cantagalo

29- Capelinha

30- Capitdo Andrade
31- Capitdo Enéas
32- Carai

33- Carbonita

34- Carlos Chagas
35- Carmesia

36- Catuji

37- Catuti

38- Central De Minas

39- Chapada Do Norte

40- Chapada Galcha

41- Claro Dos Pogoes

42- Coluna

43- Comercinho

44- Conceicao De Ipanema
45- Conego Marinho

46- Conselheiro Pena

47- Coracdo De Jesus

48- Corinto

49- Coroaci

50- Coronel Murta

51- Couto De Magalhées De
Minas

52- Crisolita

53- Cristélia

54- Cuparaque

55- Curral De Dentro

56- Curvelo

57- Datas

58- Diamantina

59- Divino Das Laranjeiras
60- Divinolandia De Minas
61- Divisa Alegre

62- Divisopolis

63- Dores De Gunhaes

64- Engenheiro Caldas

65- Engenheiro Navarro
66- Espinosa

67- Felicio Dos Santos

68- Felisburgo

69- Felixlandia

70- Fernandes Tourinho
71- Formoso

72- Francisco Badard
73- Francisco Dumont
74- Francisco S&

75- Franciscépolis

76- Frei Gaspar

77- Frei Inocencio

78- Frei Lagonegro

79- Fronteira Dos Vales
80- Fruta De Leite

81- Galiléia

82- Gameleiras

83- Glaucilandia

84- Goiabeira

85- Gonzaga

86- Gouveia

87- Governador Valadares
88- Gréo Mogol

89- Guanhaes

90- Guaraciama

91- Ibiai

92- Ibiracatu

93- Icarai De Minas
94- Imbé De Minas

95- Indaiabira

96- Inhapim

97- Inimutaba

98- Ipanema

99- Itabirinha De Mantena
100- Itacambira

101- Itacarambi

102- Itaipé

103- Itamarandiba

104- Itambacuri



105- Itanhomi

106- Itaobim

107- Itinga

108- Itueta

109- Jacinto

110- Jaiba

111- Jampruca

112- Janauba

113- Januéria

114- Japonvar

115- Jenipapo De Minas
116- Jequitai

117- Jequitinhonha
118- Joaima

119- Joaquim Felicio
120- Jordéania

121- José Gongalves De
Minas

122- José Raydan
123- Josenopolis
124- Juramento

125- Juvenilia

126- Ladainha

127- Lagoa Dos Patos
128- Lassance

129- Leme Do Prado
130- Lontra

131- Luislandia

132- Maxacalis

133- Malacacheta
134- Mamonas

135- Manga

136- Mantena

137- Marilac

138- Mata Verde
139- Materlandia
140- Matias Lobato

141- Matias Cardoso
142- Mato Verde

143- Medina

144- Mendes Pimentel
145- Minas Novas
146- Mirabela

147- Miravénia

148- Monjolos

149- Montalvania
150- Monte Azul

151- Monte Formoso
152- Montes Claros
153- Montezuma

154- Morro Da Garga
155- Mutum

156- Nacip Raydan
157- Nanuque

158- Ninheira

159- Nova Belém
160- Nova Mddica
161- Nova Porteirinha
162- Novo Cruzeiro
163- Novo Oriente De
Minas

164- Novorizonte
165- Olhos-D"Agua
166- Ouro Verde De Minas
167- Padre Carvalho
168- Padre Paraiso
169- Pai Pedro

170- Palmépolis

171- Patis

172- Paulistas

173- Pavéo

174- Pecanha

175- Pedra Azul
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176- Pedras De Maria Da
Cruz

177- Pescador

178- Piedade De Caratinga
179- Pintdpolis

180- Pirapora

181- Pocrane

182- Ponto Chique

183- Ponto Dos Volantes
184- Porteirinha

185- Poté

186- Presidente Juscelino
187- Presidente Kubitschek
188- Resplendor

189- Riachinho

190- Riacho Dos Machados
191- Rio Do Prado

192- Rio Pardo De Minas
193- Rio Vermelho

194- Rubelita

195- Rubim

196- Sabindpolis

197- Salinas

198- Salto Da Divisa

199- Santa Barbara Do
Leste

200- Santa Cruz De Salinas
201- Santa Efigénia De
Minas

202- Santa Fé De Minas
203- Santa Helena De Minas
204- Santa Maria Do Salto
205- Santa Maria Do Suagui
206- Santa Rita De Minas
207- Santa Rita Do ltueto
208- Santo Antonio Do

Itambé



209- Santo Antonio Do
Jacinto

210- Santo Antdnio Do
Retiro

211- Santo Hipdlito

212- Sdo Domingos Das
Dores

213- Séo Félix De Minas
214- Sé&o Francisco

215- Sdo Geraldo Da
Piedade

216- S&o Geraldo Do Baixio
217- Sédo Gongalo Do Rio
Preto

218- Sdo Jodo Da Lagoa
219- S&o Jodo Da Ponte
220- Séo Jodo Das Missdes
221- S& Jodo Do
Manteninha

222- Séo Jodo Do Pacui
223- Séo Jodo Do Paraiso
224- S&o Jodo Evangelista
225- S80 José Da Safira
226- Séo José Do Divino
227- S&o José Do Jacuri
228- Séo Pedro Do Suagui
229- S0 Roméo

230- Séo Sebastido Do Anta
231- S&0 Sebastiio Do
Maranhé&o

232- Sardoa

233- Senador Modestino
Gongcalves

234- Senhora Do Porto

235- Serra Azul De Minas
236- Serra Dos Aimorés

237- Serrandpolis De Minas

238- Serro

239- Setubinha

240- Sobralia

241- Taiobeiras

242- Taparuba

243- Tarumirim

244- Teofilo Otoni
245- Tumiritinga
246- Turmalina

247- Ubai

248- Ubaporanga
249- Umburatiba
250- Urucuia

251- Vargem Grande
Rio Pardo

252- Vérzea Da Palma
253- Varzelandia
254- Verdelandia
255- Veredinha

256- Virgem Da Lapa
257- Virgindpolis
258- Virgolandia

Do
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Anexo C - Organograma IDENE
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