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Profissionalizacdo da gestdo publica e metodologia participativa

Jackson De Toni

Introducéo

Analisar a estrutura do Estado e seu sistema de gestdo sob o paradigma da participacdo é um tema
complexo e sO aparentemente facil. H4 muito esse assunto ocupa administradores e estudiosos na
tentativa de conceber um modelo de organizacdo que possa responder aos desafios colocados pela
sociedade (ou de forma mais especifica, conforme os interesses dominantes em certos periodos e
contextos). H& uma vasta literatura abordando o assunto, desde aquela mais orientada pela teoria
politica até as obras de cunho mais organizacional. Todavia, se for observada a producdo académica e
as mudancas no cenario no qual se inserem as empresas € compararmos com a realidade do setor
publico perceberemos que had uma crescente disparidade de ritmos e velocidades de modificagdes em
suas dindmicas de funcionamento. De um lado, as empresas e organizacdes sociais alterando
continuamente seus paradigmas de gestdo, compondo seu vocabulério de expressdes conhecidas como
“reestruturacdo”, downsizing, flexibilizacdo, quebra de barreiras, competitividade, etc.. De outro lado, o
setor publico em geral avesso e anacronico frente a esses movimentos de modernizacdo administrativa,
sustentando préaticas de gestdo defasadas frente aos habitos de pessoas e consumidores cada vez mais
acostumados com caracteristicas de servicos marcados pela qualidade, rapidez, confiabilidade e
personalizacéo.

Nunca antes na historia da administracdo as mudancas pelas quais passam as empresas e organizacoes
foi tdo rapida e profunda. Vive-se um momento caracterizado por uma diminuicdo significativa dos
tempos necessarios a producdo de inovagdes percebidas pelos usuarios de servigos e clientes em geral,
no caso do setor privado. A instantaneidade da informacdo é outra varidvel que se soma a esse
contexto. A possibilidade da informacédo real time, modifica, de forma rapida, as percepgdes, juizos e
acOes das pessoas. Em grande medida, comportamentos aparentemente paradoxais podem ser
explicados por esse fator.

Como todos experimentam um ndmero cada vez maior de estimulos e mudancas em seus paradigmas,
mais rapido alteram-se as referéncias do que seja um bom ou mau servigo. Um cenério politico-
institucional futuro cada vez menos seguro, duradouro e previsivel apenas confirma o quadro de
mutabilidade e conflito que predomina no espaco de producdo das politicas publicas.

E importante observar que esse cenario continua a provocar mudancas rapidas e, no mais das vezes,
duradoura no cenario competitivo no setor privado. Empresas enfrentam o sobe e desce de mercado
conforme os humores de seus publicos alvo, clientes e usuarios de servicos. Mas, se essa € a realidade
para as empresas, quais os reflexos para o setor publico? Ou sera que a condicdo de fornecedor
“exclusivo” (bens publicos puros) ou de baixa concorréncia exime o Estado de qualquer mea culpa
frente as préaticas geralmente burocratizadas de relacionamento com os usuarios de servi¢os?

O objetivo desse texto consiste em problematizar o paradigma de gestdo dominante no Estado tal como
0 encontramos estruturado na realidade brasileira contemporanea®’. O objetivo é contribuir para
identificar as premissas e 0s caminhos da implementacdo de um modelo caracterizado pela eficacia,

1O autor agradece a contribuicdo do Sociélogo Eduardo Grin para construir o argumento desenvolvido neste texto,
isentando-o de quaisquer responsabilidades pelas conclusdes do mesmo.
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eficiéncia, desenvolvimento continuo de competéncias e democratizacdo das relagdes de trabalho. As
etapas propostas para viabilizar a implementacdo de um programa de modernizagdo participativa ndo
sdo necessariamente cronoldgicas, pois seu encadeamento é de ordem légica e sistémica.

A profissionalizacdo da administracdo publica, visto como democratizacdo constante das relagdes de
trabalho e desenvolvimento continuo de competéncias, serd problematizada a partir da experiéncia
concreta de um governo sub nacional. Trata-se da administracdo do Partido dos Trabalhadores no
Governo Estadual do Rio Grande do Sul, o estado mais meridional do Brasil no periodo de 1999 a
2002.

O contexto da influéncia do debate privado na esfera publica

As profundas, rapidas e continuas mudangas que vem ocorrendo no cenario politico, econémico e
social tem produzido verdadeiros terremotos em conviccdes até ha pouco nao enfrentadas quando o
assunto é gestdo organizacional. As pressdes competitivas, a dindmica da concorréncia, 0 crescimento
da consciéncia social latu sensu e as exigéncias de consumidores, clientes e usuérios de servicos em
geral tem produzido como caracteristica organizacional dois aspectos correlatos: flexibilidade e
capacidade de adaptagcdo a constante descontinuidade de paradigmas e capacidade de inovagdo na
medida na razdo direta das expectativas dos clientes. Prahalad (2000), por exemplo, aponta o que
chama as “oito descontinuidades” da nova paisagem competitiva: globalizacdo, desregulacdo e
privatizacdo, volatilidade, convergéncia, diluicdo das fronteiras entre setores, padrdes,
desintermediac&o e sensibilidade ecoldgica. A primeira vista, todos os aspectos parecem nio interferir
diretamente na relagdo do Estado com a Sociedade. Todavia, um olhar minimamente acurado
identificara que as fronteiras existentes sao virtuais sob o aspecto da qualidade dos servicos.

A teoria politica moderna nascida com a tradicdo liberal, em oposicdo a concep¢do absolutista,
enfatizou que o Estado deve ser a expressdo da “sociedade civil”?. Para os fins deste texto interessa
destacar a nocao dialética de mudancas que podem ser geradas tanto na Sociedade como no Estado®
refletem-se mutuamente e exigem respostas que produzam as necessarias adequacfes. Mas, se for
observado as mudancas ocorridas nos ultimos dez anos nédo sera dificil identificar um distanciamento
cada vez maior entre o ritmo de mudancas protagonizadas pela “sociedade civil” em comparacdo com
aquelas geradas pelas estruturas publicas e estatais*. Pois bem até que ponto o Estado e sua estrutura
organizacional possuem elasticidade para suportar a disparidade crescente comparativamente as
mudancas geradas pelas empresas e organizacgdes sociais? Um debate simplificado justificando que os
padrdes de mudanca em curso nas empresas pouco se relaciona com a administracdo publica reduz e
ndo resolve o problema, ao contrario, o ignora. Da mesma forma, ndo se trata de realizar uma
transposicao acritica de conceitos e instrumentos de gestdo na esfera privada, sem a mediacdo com a
forma e as caracteristicas que cada governo pretende imprimir para a gestdo estatal e publica
confundindo, por exemplo, o status do “cliente” na relacdo mercantil com o de “cidaddo” na esfera

2 N&o é o objetivo aqui de aprofundar a caracterizacdo do conceito de sociedade civil, mesmo sabendo que para a tradico
liberal vale a nogdo de igualdade juridica dos cidaddos perante o Estado e a concepgdo marxista tenha introduzido o corte de
classe nesse debate, identificando, pois que o Estado é o reflexo dos interesses e ideologias dominantes em determinado
periodo historico (ou seja, da classe dominante econémica, politica e ideologicamente).

* A divisdo tedrica entre Estado e Sociedade é esquematica para facilitar a argumentacdo que sera desenvolvida. Portanto,
embora Gramsci tenha destacado o conceito de Estado ampliado (a rigor, ndo ha separagdo entre Sociedade Civil e Estado
uma vez que todas as instituigdes sociais reproduzem uma visdo de mundo hegeménica) optou-se por uma simplificacdo
conceitual que ndo prejudicard o raciocinio a ser desenvolvido.

* Vale lembrar que a experiéncia do Orcamento Participativo funciona em oposicdo a isso uma vez que coube ao Estado,
através do governo, criar as condi¢es institucionais para uma mudanca de comportamento da “sociedade civil”.
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publica (estatal ou ndo). Trata-se de olhar para o enorme desafio em relacdo ao movimento que deve
ser desencadeado em relacdo a modernizacdo e adequacdo das estruturas organizacionais e sistemas de
gestdo do Estado para que possa, como dizia a tradi¢do liberal, atender com niveis maiores de eficacia
as demandas da cidadania.

Portanto, nesse debate ndo basta apresentar como resposta o sucesso do Orcamento Participativo® como
ferramenta de controle social sobre o Estado ou, de forma mais ampla, delegar a cidadania, a tarefa de
planejar pelo Estado. Embora correta numa concepg¢do mais participativa de governo que combina
formas de democracia direta com a representativa, ela ndo pode resolver um problema estruturante das
politicas publicas: como introduzir um padrdo de desenvolvimento gerencial e organizacional
sistematico, continuo que qualifique as habilidades e as competéncias do Estado ndo apenas para
atender as demandas sociais mas que possa superar as expectativas da cidadania e dos trabalhadores do
setor publico com a introducdo de um novo processo de trabalho? Mas, o que significa isso? Onde
podem estar os modelos de sucesso dessas mudancas? Se localizam originariamente no setor publico?
As experiéncias bem sucedidas no setor privado podem realmente servir de estimulo ou exemplo? Ou a
inexisténcia de parametros validos como referéncias exigira um longo e auto-suficiente caminho de
construcdo de alternativas proprias? Se as praticas administrativas ndo podem ser desvinculadas do
debate no terreno dos principios ideoldgicos, fica evidente que ha elementos comuns a esfera privada: a
origem dos conceitos — via de regra nas empresas ou organizacdes voltadas para o mercado — ndo pode
obscurecer sua relevancia para o sistema de gestdo publico, particularmente naqueles setores de
prestacdo continuada de servicos. Por exemplo, as premissas da organizacdo do trabalho no setor
publico ainda séo influenciadas pela tradicdo weberiana sobre a burocracia (Weber, 1984). Mas, qual a
origem da teoria weberiana da dominacgdo burocratica? Foi na elaboracdo desenvolvida por Frederick
Winston Taylor, que Max Weber encontrou o mote para suas preocupacdes: formas para aumentar a
racionalizacdo e a produtividade do trabalho na organizacdo publica atraves da divisdo parcelada de
tarefas e atividades. Essa foi a forma que Taylor encontrou para fragmentar o trabalho visando a retirar
conhecimento acumulado dos trabalhadores e reforgcar o papel da geréncia no controle individual. A
titulo de rapida comparacéo:

e O taylorismo fragmentou tarefas antes executadas por uma pessoa em atividades de varios
individuos que passaram a realizar uma mesma operacdo repetitiva ao longo de sua jornada de
trabalho, com claros reflexos sobre sua motivacdo e salde fisica e mental. O modelo weberiano
organizou a divisdo do trabalho com base em departamentos, divisdes, secdes, setores, equipes, etc..
fragmentando processos de trabalho com afinidade de tarefas, reduzindo e restringindo o ciclo de
trabalho dos servidores publicos, afetando sua motivacdo em funcéo de executar repetidamente uma
mesma atividade, as vezes, por anos a fio...;

e O taylorismo reforcou o papel da geréncia no controle das atividades dos trabalhadores como forma
de garantir o atendimento das metas e para evitar que a vadiagem natural do ser humano
prejudicasse a realizacdo das atividades. O modelo weberiano, ao conceber a diviséo do trabalho
como o meio de racionalizar a gestdo, criou varios setores com a presenca de chefias para realizar o
controle e verificagédo das tarefas;

e O taylorismo centralizou as tarefas de planejamento em um unico setor que concebia as atividades a
serem realizadas pelos trabalhadores, criando uma dicotomia que contraria o conceito marxista da
préaxis (teoria e préatica sdo indissociaveis para o pleno exercicio das faculdades humanas no seu
fazer produtivo). Concepcdo e execucdo dissociados também estdo no cerne do modelo weberiano

®> O Orcamento Participativo no Rio Grande do Sul, durante o ano de 2001, reuniu quase 400 mil participantes em mais de
700 assembléias populares municipais, demonstrando grande capacidade de polarizacdo social. Sobre os dados especificos
da experiéncia do Rio Grande do Sul ver Santos (2005).
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com a existéncia dos setores e assessorias de planejamento que permeiam todas as estruturas
publicas;

e O taylorismo ajudou a desenvolver organizagdes solidamente assentadas sobre uma vasta camada
burocratica e hierarquizada em vérios niveis decisorios. O modelo weberiano cristalizou a
existéncia de varios niveis hierarquicos nas organizacGes publicas que torna lento, difuso e incerto
0 processo decisorio;

e O taylorismo jamais se colocou a necessidade de desenvolver e qualificar o trabalhador uma vez
que sua principal preocupacdo era com a produtividade e o controle. O modelo weberiano da
mesma forma nédo via na qualificacdo dos servidores como necessaria e substituia essa demanda
pelos beneficios da estabilidade no emprego e da aposentadoria garantida, como isso bastasse para
estimular os trabalhadores a criar relagcbes mais produtivas como suas tarefas. Tanto é assim que as
politicas de recursos humanos tipicas desse modelo sempre foram de carater assistencial
(psicoldgica, médica, farmacéutica, etc..);

e A divisdo do trabalho introduzida pelo taylorismo impediu os trabalhadores de identificarem sua
relacdo com os produtos gerados de seu esforgco fisico e intelectual. O classico processo de
alienacéo, segundo a tradicdo marxista®. O modelo weberiano, ao propor a organizacdo do trabalho
dividida em vérios locais gerou 0 mesmo efeito: os servidores publicos ndo identificam a natureza
de sua tarefa, suas relagdes interprocessuais, sua origem e finalidades. Esta ausente um “sentido
politizador” do trabalho.

Aceitar uma concepcdo organizacional, administrativa e gerencial derivada de uma matriz nascida para
ampliar a produtividade das empresas e ampliar sua taxa de lucro, as custas de um brutal aumento da
exploracdo dos trabalhadores fabris, como paradigma universal de organizacgdo para o setor publico ndo
¢ compativel com um paradigma mais participativo e democratico. Para explicar as contradi¢des
potenciais entre o paradigma da gestdo participativa e a atual estrutura do Estado brasileiro parece
mais razoavel sustentar a seguinte hipdtese: € improvavel que um modelo de gestdo publica orientada
para ampliar o controle social sobre o Estado possa conviver com um sistema administrativo
caracterizado unicamente pelo paradigma weberiano.

Pode-se enumerar varios fatores que sustentam este argumento:

e O modelo weberiano é contrario a qualquer processo de participacdo institucionalizada dos
trabalhadores na gestdo das organizacBes: o que vale é a hierarquia com sua decorrente
centralizacdo decisoria.

e O modelo weberiano acaba sendo mais orientado para os meios (0 processo administrativo) do que
para os fins (a razdo de ser do procedimento ou estrutura vigente). Sua rigidez e formalizacdo nao
aceitam maodificagdes e inibem a criatividade dos profissionais. Quem ja ndo se deparou com
situacdes do tipo: “Mas me diga, porque € assim?” e recebeu como resposta algo mais ou menos
assim: “Por que esse é o procedimento.” A racionalidade do modelo pretende-se tdo inquestionavel
que sua justificativa pode prescindir de qualquer logica. Este tipo de circularidade de raciocinio
contribui significativamente para inibir a criatividade individual ou a capacidade de iniciativa
politica dos gestores publicos.

e O modelo weberiano ndo admite que o processo de trabalho possa ser controlado e modificado

® Marx em seus “Manuscritos Econémico Filoséficos” introduziu o conceito de “segunda natureza” para expressar que o ser
humano depara-se com objetos por ele criados, embora o perceba como se fosse “natural” ao ndo perceber os nexos
existentes com sua pratica produtiva. Anos mais tarde, Lucaks, em “Historia e Consciéncia de Classe”, partiu desse
conceito de Marx para desenvolver a idéia de fetichismo como caracteristica das relages sociais predominantes em toda a
sociedade capitalista.
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pelas pessoas que executam as tarefas’. Cabe aos operadores executarem as tarefas previamente
definidas.

e O modelo weberiano ndo admite a nocdo de flexibilidade uma vez que isso alteraria
sistematicamente procedimentos seculares que sustentam um determinado “saber fazer”
estruturador do status quo. Embora a burocracia ndo reproduza diretamente interesses de classe sua
prética visa a garantir sua sobrevivéncia através da manutencao de certos habitus.

A predominéncia desse paradigma e a manutencdo da atual estrutura organizacional do Estado
contribuem para reforcar o imaginario da ineficiéncia, da morosidade decisoria, da displicéncia e varios
outros estigmas negativos. Mas como essa situacdo se reforga cotidianamente? Bem, pode-se alegar
que a midia, em geral, ocupa o posto de porta voz dos interesses privados. H4 uma grande dose de
verdade nisso. Mas, qual a contrapartida efetiva que a administracdo publica pode gestar como resposta
que crie evidéncias perceptiveis pela sociedade? Por que ha alguns anos atras ser funcionario publico
era 0 sonho de vida estavel para muitos? Lembrando Weber, as pessoas almejavam trabalhar no servico
publico pensando no que chamava das prebendas do Estado; nos beneficios futuros a serem auferidos
ao longo de sua vida funcional. Uma situacdo na qual era um privilégio possuir o “titulo” de servidor
publico. Hoje, ndo apenas a carreira publica deixou de ser uma meta, como também carrega a macula e
pecado do ndo trabalho. Diante desse cenario que se aprofunda, reforcando uma imagem negativa junto
a populacdo, qual deve ser o papel das administracGes publicas comprometidas com o processo de
desenvolvimento social e econdémico orientado estrategicamente pelo Estado? Qual o posicionamento
que deve ser enfatizado pelos governos para ampliar a legitimacdo da esfera publica como gestora das
politicas sociais? Quais os diferenciais que devem ser refor¢ados na opinido, percepgdo e execucao das
acOes publicas em comparacdo com a iniciativa privada (por exemplo, a maior universalidade dos
servicos sem prejuizo de sua qualidade)?

Em que pese ser importante distinguir, como Habermas (1984) ja o fez, a esfera estatal da esfera
publica, € inegavel que a agenda proposta pelo Estado condiciona o perfil do relacionamento com a
sociedade civil. Portanto, a legitimacdo das politicas publicas precisa deste componente
permanentemente dialético entre o Estado e a Sociedade. Mas, como constituir uma pauta orientada
para a modernizagdo sem que seja enfrentado o debate sobre a estrutura atual do Estado? A medida em
se alarga a pratica da cidadania, ampliada pela participacdo organizada, maiores se tornam as demandas
sobre o Poder Publico. Ou seja, a capacidade instalada do Estado, bem como as suas competéncias
essenciais, passam a ser tensionadas de maneira cada vez mais intensa. Mas, a legitimacdo do Estado
ocorre numa instancia imediata pelo seu poder de resolutividade e por um agente externo gerador da
demanda e sujeito de direitos: a sociedade. Desse modo, como constituir uma imagem e um
posicionamento distinto de Estado, que seja percebido pela cidadania, sem que — de forma
absolutamente necessaria — seja reordenada sua estrutura organizacional? Quais os limites da
construcdo de uma nova consciéncia cidadd a partir do velho Estado? Como compatibilizar o estimulo
ao exercicio de uma cidadania ativa com a manutencao da estrutura secular do Estado? 1sso é possivel?
Talvez sim, mas certamente limitado em sua abrangéncia ou incapaz de ser aprofundado ap6s algum
tempo pela impossibilidade do paradigma organizacional, institucional e cultural suportar a intensidade
das mudancas. Na verdade, conforme Matus (1997), este conflito pode conduzir a uma espécie de
“barbarismo gerencial” onde a organizacdo passa a ter fins proprios, a margem do projeto politico ou
econdmico dos governantes. Neste caso 0 processo de desgoverno reduz a capacidade de governar a tal
ponto que inviabiliza o minimo de legitimidade politica necessaria para o funcionamento democratico

" E conhecida a origem dessa formatacio desenvolvida por Weber. Ele estava preocupado em desenvolver um modelo de
organizacdo para o Estado que fosse imune as pressdes da burocracia prussiana dominante a época. Portanto, o novo modelo
de organizacdo deveria ser impessoal e rigorosamente formal para ser imune aos interesses regionais e de classe.
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do Estado.

Por outro lado, nesse debate sobre a relacdo entre Estado e Sociedade, o conceito de trabalho ocupa um
lugar central: a regra sempre foi pouca énfase sobre a qualificacdo para o trabalho junto os servidores
publicos. Embora equivocada, essa abordagem produziu efeitos praticos na administracdo de recursos
humanos do Estado, gerando um processo de crescente empobrecimento intelectual dos trabalhadores.
Entdo, existem ou ndo limites em propugnar a modernizagéo social, desconsiderando a necessidade de
desenvolver a inteligéncia instalada dentro do Estado? Por exemplo, qual a opinido de um cidad&o que
solicita uma informacdo a um servidor publico e ndo consegue obté-la por completo, nem apds passar
por varios setores? Sabe-se que a prestacdo de servigos tem na confiabilidade dos “clientes” um
atributo de qualidade imprescindivel.Certamente todos os cidaddos depositam expectativas em relagdo
aos servicos que estdo buscando, principalmente nos momentos da verdade e pontos de contato que
ocorrem através da prestacdo de servigos.Logo, a qualificacdo profissional, sistematica e continua se
constitui como elemento central para a potencializacdo e modernizacdo da esfera estatal.

N&o se constroi cidadania ignorando o trabalho como caracteristica geradora de sentido das atividades
que as pessoas realizam. Com isso, certamente, estaremos ampliando a qualidade dos servicos
recebidos pela sociedade. A valorizacdo de qualquer trabalhador ndo pode ser concebida apenas como
decorréncia de variaveis econdmicas. Essa era a abordagem taylorista — 0 homo economicus — ao
considerar o ser humano egoista por natureza e s6 mobilizavel via objetivos pecuniarios. Desde a
década de 50, atraves da escola das relagdes humanas e, posteriormente, aprofundado por Peter
Drucker, todo o debate sobre a gestdo de recursos humanos tem evidenciado a importancia de ampliar
o0s niveis de autonomia, responsabilidade e delegacdo de tarefas. Mas, como construir esse processo
sem o desenvolvimento intelectual dos servidores publicos? Considerando a histéria de centralizacdo
decisoria, a fragmentacdo do processo de trabalho, a visdo clientelista e patrimonialista acerca da coisa
publica, entre outros aspectos, € possivel acreditar em revisdo de procedimentos e comportamentos
apenas motivados por fatores salariais e econdmicos? Esse viés em nada contribui para esse debate.
Pelo contrario, reforca uma outra tese preconceituosa sobre os servidores publicos: & impossivel
motiva-los e qualifica-los pois “estdo todos apenas buscando auferir vantagens e aguardando o dia de
sua aposentadoria”. Mas, desde quando qualquer trabalhador se motiva e se dispde a mudar sua
conduta se isso ndo vier acompanhado da modificacdo do sistema de gestdo que da ou retira sentido a
sua propria existéncia funcional? Todavia, a gestdo e o sistema de organizacao coletiva do trabalho é
desenvolvido pelas pessoas concretas.

Assim, aparentemente surge uma armadilha tedrica: como mudar o sistema de gestdo e a0 mesmo
tempo desenvolver os profissionais que nele trabalham? E essa relacdo dialética que responde a
questdo: para alguém aceitar a convocagao para um processo de mudanga em sua forma de trabalhar é
preciso vislumbrar alguma *“vantagem” (ndo-financeira), alguma forma de contribuir para a construcéo
de uma nova realidade, a transparéncia de objetivos e metas institucionais. Sem isso, qualquer processo
de qualificacdo, motivacao e desenvolvimento de recursos humanos fica desprovido de nexo e sentido.
Qualificacdo para qué? Profissionalizagdo com que finalidade? Motivacdo visando qual finalidade?
Portanto, a variavel participacao ¢ indispensavel para a constru¢do de um novo modelo de gestdo. Ao
mesmo tempo, ndo se constroem relacBes de trabalho mais democréticas sem alcangar as pessoas
ferramentas e metodologia que as capacitem a contribuir e Ihes oportunizem a chance de verem
resultados no que fazem. No setor publico este reconhecer-se no produto gerado é com frequéncia
muito dificil. As praticas dirigentes elitistas e conservadoras cumpriram sempre um grande papel de
isolamento entre o “saber” e o “fazer”. Além disto para os servidores publicos em geral em funcdo dos
nexos muito ténues que podem ser estabelecidos das atividades entre si e 0 produto final — aquilo que a
tradicdo marxista chamaria de alienagdo do trabalho, é elemento central de qualquer diagnéstico
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organizacional minimamente sério e responsavel.
Apontamentos para a profissionalizacdo da gestao publica.

De forma sintética e preliminar é importante destacar que qualquer processo de desenvolvimento
desprovido de um sistema de gestdo e da revisdo da estrutura organizacional, estard desperdicando
energia e gerando mais retrabalho. Por isso o debate sobre a modernizagdo administrativa, sempre
orientada por uma visdo de Estado, é inadidvel: é esse processo que possibilita instalar uma nova
dindmica de funcionamento que sinalize para a sociedade a revisdo ou, em alguns casos, até mesmo a
reengenharia de varias estruturas, processos, procedimentos, etc.. Observe-se que, para as
administracdes interessadas em aumentar a eficacia de suas a¢des, € uma contradi¢do a manutencdo de
determinados status quo, (estruturas em duplicidade, niveis hierarquicos que dificultam o processo
decisorio, desinformacéo entre setores, demora no retorno de demandas de usuérios, etc..). Por isso esse
debate exige um acordo minimo sobre premissas centrais:

e O fato do Estado ndo ser uma organizacdo que tenha como objetivo gerar lucro, ndo significa
compactuar com a ineficécia. Logo, a racionalizacdo impde-se como uma necessidade, sempre que
estiver evidenciada a possibilidade de manter ou ampliar a qualidade do trabalho.

e A ampliacdo da produtividade nas atividades deve ser incorporada a cultura do trabalho. Nao ha
porque manter processos e procedimentos se os fatos demonstrarem que podem ser melhorados ou
que ndo agregam valor algum a universalizagdo ou ao carater publico dos servicos.

e Qualidade é uma imposicdo intrinseca ao trabalho publico, portanto deve ser estimulada com o uso
de metodologia e ferramentas adequadas, que induzam a participacdo e o compromisso dos
funcionarios com os resultados do trabalho coletivo;

e O gerenciamento por indicadores deve ser uma forma de evidenciar, com base em dados e fatos, a
eficécia da gestdo publica. Mas, essa pratica deve estar centrada nos executores das atividades, sob
pena de diminuirmos a responsabilidade pelas agdes, inibirmos a iniciativa e perdermos varias
oportunidades de melhoria.

e O planejamento deve deixar de ser visto como uma disciplina de especialistas e passar a ser
incorporada ao cotidiano da administragdo publica. Para tanto, € preciso agregar metodologias e um
sistema de gestdo que permitam a permanente reflexdo coletiva e a incorporagdo das relagoes
politicas como variaveis enddgenas do modelo. Sem isso se reforca a imagem do Estado como um
setor de poucas inovagbes e mudancas, contrastando com aquilo que os usuarios dos servigos
percebem comparativamente nas organizacdes privadas (refor¢o dos pré-conceitos).

e A gestdo deve “quebrar barreiras” entre setores e desenvolver uma cultura de gerenciamento
integrado e interprocessual sob pena de néo eliminar a fragmentacdo de atividades afins, diluir a
responsabilidade, reforcando o isolamento e a nocdo de poder das areas e gerando custos de
processamento que poderiam ndo existir. As experiéncias participativas revelam de maneira intensa
os limites da auséncia de didlogo organizacional e institucional entre as varias instancias
governamentais, este é um problema central.

e O modelo de gestdo deve investir na consolidacdo e desenvolvimento de liderangas e competéncias
organizacionais que impulsionem a inteligéncia coletiva existente nas organiza¢fes a construir uma
nova forma de trabalhar, incentivando o saber fazer e a criatividade das pessoas na busca de
solucdes e projetos de melhoria de forma permanente.

e A gestdo participativa deve ser uma marca como forma de ampliar a responsabilidade dos
profissionais e estruturar um sistema coletivo de trabalho que potencialize as experiéncias e idéias.
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Uma metodologia de implementacdo do novo modelo.

A experiéncia recente de gestao participativa no Governo do Rio Grande do Sul demonstra que um dos
principais obstaculos para concretizacdo de um modelo de gestdo mais eficaz e democréatico é a
dificuldade de estabelecer padr6es metodoldgicos de intervengdo concreta nas estruturas e praticas
organizativas do setor publico. Mesmo quando ha lideranca da direcdo do Estado de forma clara e
inequivoca, quando ha declaracdes estratégicas inequivocas, a auséncia de métodos consistentes de
intervencdo inviabiliza resultados satisfatorios e sustentaveis no longo prazo. Os passos metodoldgicos
sugeridos decorrem das premissas anteriores e de trés orientagBes politico-institucionais centrais: (a) a
incorporacdo de principios participativos e democraticos na gestdo de recursos humanos, (b) a
modernizacdo de ferramentas, técnicas e instrumentos gerenciais voltados para resultados
(universalizacdo e publicizacdo dos direitos do cidaddo) e (c) a incorporacao do principio do controle
social sobre as politicas publicas.

(1) Diagnostico situacional da estrutura organizacional e do modelo gerencial.

Essa etapa visa a realizagdo de uma andlise inicial da estrutura organizacional e modelo de gestdo
vigente, para a identificacdo das grandes oportunidades de melhoria na forma de administracdo. As
acOes a serem realizadas prevéem primeiramente o diagnoéstico do sistema de gestdo existente, da
metodologia utilizada para sua estruturacdo e os instrumentos de gerenciamento das a¢Ges de governo.
Deve-se também realizar o diagnostico do modelo gerencial, estrutura organizacional e metodologia de
planejamento de toda a administracdo direta e indireta. A efetivacdo desse processo € realizada através
de entrevistas com as Secretarias, Autarquias e FundagOes. Essa analise estratégica e organizacional
sera fundamental para conhecer os sistemas de gestdo utilizados, sua metodologia e instrumentos com
vistas a orientar a constituicdo do modelo gerencial da administracéo publica.

Para a realizagdo do diagnostico estrutural a metodologia sugerida propde a utilizagdo de diversas
técnicas e procedimentos como as entrevistas semi-estruturadas com o objetivo em conhecer e
analisar a estrutura, o sistema e a metodologia de gerenciamento das agdes projetadas, a analise de
dados secundarios como os estatutos, manuais de trabalho, fluxogramas, organogramas, plano de
cargos e salarios e demais documentos que auxiliem na compreensdo da estrutura administrativa, a
observacao direta do processo de trabalho, a analise do plano de agdo de cada secretaria ou 6rgéo e as
entrevistas com usuarios dos servigos. Apds a apresentacdo da andlise inicial sugere-se a em conjunto
com as estruturas organizacionais envolvidas no processo, o plano de trabalho com a definicdo de
etapas e prazos de operacionalizagéo.

(2) Resolucéo de problemas organizacionais imediatos.

O objetivo central dessa etapa consiste em instrumentalizar todas as estruturas organizacionais da
administracdo publica de uma metodologia capaz de auxiliar na identificacdo e resolugdo dos
problemas mais imediatos. Essa etapa é importante pois, antes de iniciar qualquer processo mais
sistematico de mudanca da nova estrutura organizacional os esforcos de todas as areas devem estar
orientados para resolver os problemas mais urgentes e imediatos®. Esta tarefa consiste em uniformizar
0 entendimento de uma mesma ferramenta que contribua para gerar confiabilidade na identificacdo dos

8 Esta etapa busca antes de tudo vencer resisténcias e barreiras quanto as expectativas sobre o sucesso ou fracasso de todo
processo de redesenho organizativo e do sistema de gestdo. Possui, neste sentido, um carater mais estratégico que
normativo, objetiva demonstrar na pratica as possibilidades de mudanca e transformacdo. Neste momento € crucial o
treinamento na identificacdo, analise e solucdo de problemas.
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principais problemas de cada &rea e estrutura organizacional, com énfase para a resolugdo de suas
causas fundamentais. Embora os problemas possam ser conhecidos em sua forma aparente, nem
sempre a sua manifestacdo coincide com seus fatos geradores. E necessério repassar uma metodologia
que qualifique a analise de todos os profissionais para separarem o efeito (problema) de suas causas.
Nesse sentido, a metodologia servird para produzir a necessaria priorizacdo das causas centrais, com
base em dados e fatos. Além de auxiliar a responder aos problemas mais imediatos, essa etapa também
possui o carater pedagdgico de habituar aos trabalhadores do setor publico a utilizarem instrumentos de
trabalho que gerem respostas com niveis maiores de eficacia. As experiéncias de modernizagédo
administrativa mostram que as pessoas ampliam sua adesdo aquelas iniciativas que permitem a sua
participacdo ativa e, a0 mesmo tempo, permitem a geracdo de resultados mais imediatos. A trajetoria
comum desta etapa é (a) identificacdo e selecdo de problemas, (b) formatacdo de planos de agdo em
cada setor, (c) desenho do sistema de avaliacdo e formacao dos comités gerenciais e (d) formatacdo de
um sistema de informac&o acessivel a todos funcionarios e cidadaos.

(3) Elaboracéo das declaracdes e objetivos estratégicos da organizacao.

O objetivo central dessa etapa dos trabalhos consiste em dotar as organizagdes da administracdo direta
e indireta de uma metodologia de Planejamento Estratégico Participativo que auxilie a definicdo das
diretrizes estratégicas®. As acbes a serem realizadas prevéem em primeiro lugar treinamento intensivo
na metodologia adotada. em todas as equipes diretivas e demais cargos indicados (multiplicadores) de
modo a uniformizar a compreensao conceitual e dos instrumentos a serem utilizados. O passo seguinte
é — a partir da alta direcdo, da Coordenacao de Governo, por exemplo - nessa etapa sera divulgada para
0s niveis gerenciais das organizacfes (supondo a existéncia de multiplas organiza¢fes da administracdo
direta e indireta) as diretrizes estratégicas que servirdo como elementos orientadores das aces a serem
planejadas participativamente em cada 6rgéo.

(4) Elaboracéao descentralizada dos Planos de Acdo em cada unidade — planejamento setorial.

O objetivo central dessa etapa metodoldgica consiste em estruturar, a luz das diretrizes estratégicas, o
plano de acdo decorrente das diretrizes definidas e aprovadas para cada secretaria e demais
organizagOes da administragdo publica. As acOes a serem realizadas prevéem duas grandes etapas: (a)
generalizacdo da capacitacdo em metodologia participativa para todos os funcionarios participantes do
processo em cada unidade descentralizadamente (b) execugdo dos Planejamentos Estratégicos em cada
unidade orientados pelas diretrizes gerais da sua secretaria, fundacdo ou autarquia. Essas defini¢des
permitem as &reas orientar a construgdo de seu planejamento focalizadas nas diretrizes mais amplas. As
diretrizes setoriais sdo construidas a partir da “leitura” local das diretrizes estratégicas do centro do
governo.

Nessa etapa as diretrizes estratégicas de todas as organizacdes serdo detalhadas definindo de forma
precisa seu escopo de atuacdo. De uma forma geral o processo segue a seguinte logica: (a) analise de
problemas, (b) desenho de projetos, (c) formulacdo das estratégias (incluindo a orgamentaria-
financeira) e (d) elaboracdo de um sistema de gerenciamento do plano. Para a operacionaliza¢do dessa
etapa, todas as organizagcOes deverdo estruturar um grupo de trabalho com a responsabilidade de
detalhar as diretrizes estratégicas. O roteiro basico para a formatacdo final das diretrizes estratégicas

° A metodologia de Planejamento Estratégico no enfoque participativo tornou-se matéria regular do Curso de Pés-graduagéo
“Gestdo Publica Participativa” levado a cabo pela Universidade Estadual do Rio Grande do Sul em conjunto com a
Fundacéo para o Desenvolvimento dos Recursos Humanos (FDRH) do Governo do Estado do Rio Grande do Sul, nas duas
turmas iniciais do Curso, em 2001 e 2002. Consultar 0 endereco eletrdnico
www.uergs.edu.br/interno/cursos/gestaopublica.htm.
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deve conter a descricdo do que sera efetivado, sua justificativa, cronograma de implantacéo,
metodologia a ser utilizada para sua efetivacdo, pessoas responsaveis pelas acles, investimentos
necessarios, resultados esperados e indicadores de verificagdo do sucesso de suas agdes, por exemplo.

(5) Implantar os sistemas de gestdo do planejamento estratégico nas unidades descentralizadas.

A formagdo de comités de gestdo em cada unidade, resultado de amplo processo de debate e
envolvimento do corpo funcional, € condi¢do sine qua non para a democratizacdo das relacBes de
trabalho e eficacia administrativa. A organizacdo de comités gerenciais com a responsabilidade de
realizar o acompanhamento e avaliacdo das diretrizes estratégicas e o plano de acdo desenvolvido nos
processos chaves de cada organizacdo é fundamental. Além dessa tarefa, os Comités de Gestdo deverdo
analisar os indicadores desempenho das organizagdes, propondo as acdes necessarias de melhoria,
assumindo a funcéo efetiva de principal érgdo de gerenciamento coletivo. Aliada a essa incumbéncia,
deverd, de forma permanente, propor novas acGes de melhoria, gerais e especificas, com base nas
diretrizes estratégicas definidas. Os comités sdo instdncias de emulacdo do compromisso dos
funcionarios da organizacdo publica com os resultados do planejamento coletivo, por isso, é necessario
que sua composicdo considere a possibilidade de instituicdo de mecanismos de democracia direta e
deliberativa. Nos casos em que a base da organizacdo teve garantida a possibilidade de eleger
diretamente seus representantes o envolvimento resultou mais eficaz.

Nesta fase a estruturagdo do sistema de informagdes gerenciais, com a possibilidade de utilizag&o plena
das tecnologias de informacdo disponiveis € muito importante. Dessa forma, as informacgdes podem ser
disponibilizadas de forma mais transparente, agil e com mais confiabilidade, facilitando o processo de
tomada de decisdo em todos os niveis hierarquicos.

Uma agenda permanente dos comités € a constituicdo dos mecanismos necessarios para melhoria
continua do sistema proposto. Entre outros aspectos a organizagdo das reunides (frequéncia,
metodologia de realizacdo), a utilizagdo dos indicadores como ferramenta de analise, a atualizagéo e
qualificacdo do planejamento aprovado sdo aspectos cruciais. Essa etapa ocorrera através das reunides
de gerenciamento do projeto em cada organizacdo para verificar a aplicacdo adequada da metodologia
geral do sistema gerencial.

O valor estrategico do processo de capacitacao gerencial para a participagao.

A administracdo estadual do Rio Grande do Sul (no periodo 1999 — 2002), a exemplo do que ja era
desenvolvido na cidade de Porto Alegre ha dezeseis anos (nas gestdes de 1989 até 2002), organizou
como politica pablica a democratizacdo do processo de deliberacdo orcamentaria. Este processo
conhecido como “Orcamento Participativo™™®, constituiu importante avanco nas relacdes institucionais
entre o Estado e os cidaddos, gerando tensdes positivas, inclusive, nas relagfes de trabalho dentro do
setor pablico. Um dos maiores limites verificados pela experiéncia pratica foi, contudo, os baixos
niveis de capital intelectual existente na administracdo publica para responder, com eficécia, eficiéncia
e efetividade, um novo patamar de demandas, questionamentos e novos compromissos e pactos gerados
pela massiva participagdo popular. No caso do Rio Grande do Sul, especificamente, o resultado final do
OP foi um conjunto de obras e servigos elencados num “Programa de Investimentos” que funcionava
como um “contrato” entre o governo e a cidadania. Caberia, portanto ao sistema de planejamento e
gestdo enfrentar o problema da capacitacdo gerencial como um gargalo central na democratizacdo das

19 Este processo ja é objeto especifico de inimeros trabalhos, entre os quais podemos citar: FEDOZZI, L. (1997). PIRES, V.
A. (2001), SOUZA, U. (1999).
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relacfes de trabalho e na eficacia das politicas publicas. Caberia portanto, desenvolver conceitos e
praticas capazes de qualificar a forma como os profissionais realizam suas atividades, de modo a criar
as condicdes para as melhorias necessarias & missdo das organizacdes publicas.

A questdo central deste processo de modernizacao gerencial, a luz da experiéncia passada, reside em
enfatizar de forma sistematica e continua, a abordagem de temas e assuntos relacionados com a
qualidade de servigos, atendimento aos cidaddos, a melhoria da relagdo com os usuarios de servicos, a
identificacdo de problemas e causas, etc. O objetivo central desse treinamento consiste em preparar
as pessoas para 0 processo de mudancga organizacional, situando-as como 0s principais agentes das
acOes a serem desenvolvidas, os reais protagonistas do processo. Os temas mais estratégicos que
constituem o contetdo desta etapa estdo relacionados ao questionamento dos velhos e autoritarios
paradigmas de trabalho no setor publico.

O principal objetivo dessa etapa consiste em desenvolver conceitos e praticas capazes de qualificar a
forma como os profissionais das organizacfes publicas realizam suas atividades especificas (responder
por que tanta dificuldade em romper paradigmas?). Aspecto importante é - a priori - realizar um
diagnéstico das demandas efetivas de qualificacdo com vistas a estruturar o curriculo de
profissionalizacdo das areas e trabalhadores que realizam atividades especificas e que demandam
continua especializagdo (por exemplo, gestdo financeira e de custos € algo fundamental em todas as
organizagOes da administracdo direta e indireta). Apds a conclusdo do diagnostico € possivel definir os
conteddos, técnicas, duracdo/carga horaria, organizacdo das turmas, forma de convocagdo, entre outros
aspectos operacionais e logisticos do processo de treinamento. Vale frisar que no setor de servigos, por
exemplo, a qualificacdo continua dos profissionais € o grande diferencial que permite diferenciacao e
agregacdo de tecnologia na realizacdo das atividades. Na prestacdo de servico publico, onde a relagédo
entre funcionarios/usuarios é sempre mediada pela imagem do Estado e por relagbes de autoridade, a
qualificacdo para a gestdo participativa € essencial. Portanto, estruturar uma politica de qualificacdo
profissional a luz das defini¢Oes estratégicas das organizag¢fes (missdo, valores, diretrizes estratégicas,
etc..) é essencial. O importante a destacar € que esse processo de educacdo ndo sera realizado de forma
desconexa com o planejamento das organizacdes. Pelo contrério, a relacdo entre os fins organizacionais
(missdo e diretrizes) sera a baliza para os meios (o sistema de qualificacdo e treinamento dos
profissionais). Ao mesmo tempo, a definicdo do curriculo de profissionalizacdo auxiliara as
organizacOes na elaboracdo de seu orgcamento com antecipacdo e planejamento orientado a partir de
uma matriz de capacitacao.

Conclusoes

Enfim, estas caracteristicas do novo modelo de gestdo, longe de serem conclusivas, apenas apontam um
caminho possivel para a administracdo puablica participativa. Um outro modelo de desenvolvimento
requer um novo formato de organizag&o publica.

A experiéncia recente de gestdo publica no Governo do Estado do Rio Grande do Sul (1999/2002) — ao
propor e efetivar um amplo sistema de accountability e democracia direta sobre o tema dos fundos
publicos — revelou nos dltimos anos um novo desafio para a governanga publica: como instituir
mecanismos efetivos de negociacdo permanente e sistematica de prioridades politicas combinando as
formas representativas convencionais com processos diretos de deliberagdo, pactos e consensos. A
formalizacdo progressiva das “regras do jogo”'!, a modernizacio gerencial do processo decisério e a

1 Segundo Norberto Bobbio (1986) a estabilizacdo dos critérios de escolha social é fundamental para a consolidacio
democrética.
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crescente recuperacdo da capacidade estratégica do Estado nos temas do planejamento participativo e
da gestdo parecem constituir os principais desafios para o préximo periodo.

A implementacdo de iniciativas voltadas para enfrentamento desta situacdo tornam-se demandas
inadiaveis no sentido da democratizacdo das relacdes de trabalho e aumento do controle social sobre o
Estado. Portanto, essa € uma discussdo que nao apenas exige uma reflexdo aprofundada, mas acdes que
apontem claramente a importancia dessa questdo para a capacidade de governo e a governabilidade
contemporanea — em todos 0s niveis — cuja legitimidade resida em amplos processos de participacdo
democrética dos cidadaos.
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