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RESUMO

Esta pesquisa cientifica estabelece uma reflexdo sobre a consultoria na empresa publica identificando e
avaliando alternativas para a melhoria na gestdo e qualidade dos servigos em saneamento basico nos
municipios do Rio Grande do Sul. Seria um modelo de gestdo adequado que as empresas de saneamento
necessitam? Ha interferéncias ou influéncias na gestdo? Por estas questOes se verifica a necessidade de um
estudo a partir da consultoria identificando a sua necessidade. Através da pesquisa documental com dados da
Companhia Riograndense de Saneamento - CORSAN, apresentando como uma pesquisa mista entre
qualitativa e quantitativa. E através de pesquisa bibliografica conceitos relacionados ao assunto. Como estudo
de caso através da consultoria interna faz-se a analise dos cargos em comissdo e fungdo gratificada, buscando
identificar e demonstrar as dificuldades. A finalidade é definir a melhor alternativa de acdo num ambiente
repleto de incertezas, riscos, competicdo e possibilidades desconhecidas, que representam para 0s gestores da
empresa um problema complexo e de grande importéncia. A Consultoria sendo um processo interativo pode
fornecer um ou mais conjuntos de op¢des com mudancgas que ajudem na tomada de decisdo mais adequada ao
ambiente das necessidades da organizacdo. Verifica-se que a inclusdo de consultorias internas para a
profissionalizacdo nos processos administrativos seria a solugdo para reduzir as interferéncias e melhorar a

gestdo publica.

PALAVRAS-CHAVE: Consultoria, fungdo gratificada, gestdo publica, modelo de gestdo, consultoria interna.

INTRODUCAO

A Administragdo publica e a politica no Brasil vém perdendo credibilidade e legitimidade social. Os
funcionarios publicos tornaram-se vildes. Os cidaddos tornaram-se "proprietarios” politicos e econdémicos da
Administragdo e exigem resultados. O que poderia mudar este cenario? A consultoria poderia servir de apoio
direcionando a gestdo publica ao aprimoramento da estrutura do trabalho? Pode ser uma ferramenta que tem
sua importancia e necessidade para mudar este cenario.

Pela nova Gestdo Publica a orientacdo logica é a eficécia e eficiéncia da administragdo publica. Conforme
BAZAGA (1998), a situacdo inversa pode colocar em questdo o prdprio sistema politico, pois 0s governos que
ndo proporcionam com eficacia as politicas e os servi¢os publicos demandados socialmente terdo reduzido o
apoio ao sistema politico. A politica utiliza como estratégia devido ao aumento da competi¢do. Como destaca
Braga (2000 apud MISOCZKY, 2001), que aceitar ou negar o carater politico das organizaces e da
administracdo publica, assim como as implicacbes das suas acles, em o0posicdo a aceitar a suposta
racionalidade superior do mercado. Sendo o Estado uma arena de multiplos e controversos interesses, por
vezes explicitados na forma de declarado conflito, devido a auséncia de unanimidade nas politicas pablicas, sé
por esses motivos, ndo deveria surpreender, pois a partir dos seus interesses e perspectivas individuais ou do
grupo que integram (partidos politicos, representacBes regionais, setoriais, etc.); portanto, é possivel dizer que
todos os governos, simultaneamente, acumulam éxitos e fracassos com suas estratégias na busca de modelo de
gestéo.

Devido ao fato de verificar somente o interesse politico e privado, em alguns paises o0s servigos foram
privatizados como paises da Europa como Franga, Alemanha, Bélgica e Itdlia, mas alguns envolvidos em
corrupgao, outros resolveram reestatizar o saneamento. Assim como na América Latina, paises como Bolivia,
Argentina e Uruguai, que discutiram o modelo de gestdo dos servicos de abastecimento de agua e optaram por
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manter sob controle publico. Pois em alguns casos, 0s servigos, privatizados, voltaram a ser puablicos, em
funcéo de reajustes abusivos das tarifas.

Portanto, Azambuja (1971, p. 2) nos diz que: “o Estado é uma sociedade que se constitui essencialmente de
um grupo de individuos unidos e organizados, permanentemente, para realizar um objetivo comum®. Pois a
sociedade exige do governo um nivel de eficacia e eficiéncia da gestdo publica, considerando os beneficios
gerados pela atuagdo governamental.

A atuacdo do Estado esta dentro do universo de principios destinados a assegurar o interesse publico sobre o
privado e a orientar a Administracdo Publica na sua atividade para atender os interesses coletivos. A existéncia
de privilégios € contra o Estado Democrético de Direito pela igualdade de oportunidades a todos os cidadaos.
Dessa forma evitando tender a ideologias politicas, demonstrando de modo cientifico a importancia da
consultoria na gestdo publica para a sociedade, o estudo, identificara a relevancia que o assunto afeta ou ndo
0s gastos publicos e a dire¢éo de rumo estratégico para a empresa publica.

Mas qual a direcdo? O que a consultoria poderia auxiliar na gestdo publica para facilitar e atender melhor a
populacdo? Seria reduzir ou aumentar a participacdo do Estado no Mercado? Cada mandato de governo com
suas ideologias mudam a forma de gestdo, gestores, estrutura, e os gastos publicos aumentam. Sera que
haveria necessidade? Ou rever o que existe e poder ser melhorado? O Funcionalismo fica no viés dessas
mudancas. Ou deveria haver mudangas na atual estrutura estatal e politica? S&do disfungdes bastante
importantes que tém como resultado constantes mudancas na gestdo causando a falta de adaptacdo das
organizacdes publicas. O que se pretende é fazer uma reflexdo ao tema com um estudo de caso verificando
através da consultoria a sua necessidade.

A Consultoria tem por objetivo preparar profissionais para o exercicio, com competéncia e ética das atividades
da organizacgdo, pois fortalece as empresas através do aprimoramento e desenvolvimento de habilidades, onde
€ bem aceita para atuar nos varios niveis da organizacdo devido a ndo estar inserida na estrutura formal de
poder. Sendo imparcial, com suporte estrutural, cientifico e técnico propbe ac¢des que o agente interno nao
pode, ndo deve ou ndo deseja. A finalidade é definir a melhor alternativa de acdo num ambiente repleto de
incertezas, riscos, competicdo e possibilidades desconhecidas, que representam para os gestores da empresa
um problema complexo e de grande importancia. A Consultoria sendo um processo interativo pode fornecer
um ou mais conjuntos de op¢des com mudancas que ajudem na tomada de decisdo mais adequada ao ambiente
das necessidades da organizacdo.

A metodologia utilizada com as técnicas de coleta de dados através de pesquisa documental e pesquisa
bibliografica, se apresentard& como uma pesquisa mista entre qualitativa e quantitativa. Na pesquisa
bibliografica buscara conceitos relacionados a consultoria, gestdo publica, politica e democracia, dicotomia
publico/privado, privatizagio e empresas publicas de saneamento. E uma pesquisa exploratoria com énfase na
pesquisa bibliografica e, em menor escala, uma pesquisa descritiva.

A partir da definicdo de consultoria que identifica as etapas e tipos principais como a externa e interna. Sendo
a consultoria interna aplicada no estudo de caso. Passando por cultura politica e gestdo publica, definindo os
valores e possiveis influéncias na administracéo publica. Com a consultoria realizada internamente analisar-se-
& os cargos em comissao e a funcao gratificada na empresa de saneamento no Rio Grande do Sul. Com tabelas
analisando quantitativamente e qualitativamente, onde se busca identificar alternativas e verificar
interferéncias na gestdo em trés periodos distintos analisando o levantamento de gastos e receitas.

Espera-se que o esfor¢o atinja no longo prazo, reflexdes que podem resultar em organizagdes publicas mais
orientadas para os interesses da populagdo, aumentando a efetividade e a eficiéncia das iniciativas pablicas.

ANALISE

As Organizaces tanto publicas ou privadas, no mundo do trabalho nao é apenas uma forma de sobrevivéncia
e sim um sofisticado mecanismo psicoldgico e social. Uma busca de exceléncia que requer o envolvimento
multifuncional ou multidisciplinar para assegurar a efetividade nos resultados das a¢@es. Portanto para melhor
definicdo serd dividido em secdes.
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A Consultoria

A atividade de consultoria é cada vez mais necessaria, pois diariamente para adaptar-se aoc ambiente de
incertezas e mudancas, as organizagdes necessitam de muitas informagdes e habilidades. A alternativa seria
manter no quadro de pessoal especialistas em maior nimero do que é necessario. O que é oneroso e limitante,
pois ndo seria em tempo integral e também haveria desvio do mesmo para atividades de menor grau de
complexidade. O que seria mais vidvel, a necessidade de um consultor. Nas etapas de consultoria, utiliza-se o
conhecimento técnico de especialista, a capacidade de exploracdo, a compreensdo contextual de um
generalista, conservar um clima de cooperacéo e interagdo entre 0s envolvidos no processo. Onde em cada
consultoria hd a definicdo do problema, o desenvolvimento ou diagnostico da situacdo atual com possiveis
solucBes e recomendacdes finais. Para Quintella (1994), as etapas da Consultoria sdo divididas em:

- Diagnéstico empresarial, onde se define as forgas e fraquezas e os problemas principais que afetam o
desempenho da organizagao ou processos;

- Pesquisas e estudos especiais, onde se determina o assunto de importancia para a organizagdo gerando
relatorio um relatério final;

- Elaboracgéo de solucdes para problemas especificos, do diagndstico da etapa anterior para solugdes do
problema identificado;

- Assisténcia na implementacdo, ap06s elaboracdo da solucdo a organizacdo pode precisar de apoio para
implantacéo.

Conforme Holtz, (1997) existem dois tipos de consultoria: a interna e a externa, sendo que 0s consultores
internos sdo 0s prestam servigos dentro da organizagdo em momentos especificos. Os consultores externos tém
uma visdo diferente por estarem fora do cotidiano e das dificuldades, mas tem pouco conhecimento da
organizacdo. Em Holtz (1997, p. 22) afirma:

“[...] a consultoria ndo é uma profissdo em si mesma, mas uma maneira de exercer uma profissdo. O
engenheiro que da consultoria permanece, em primeiro lugar, um engenheiro e, so depois disto, um consultor.
O médico que da consultoria ndo desiste de ser, em primeiro lugar, um médico, e nem qualquer uma das outras
pessoas que se voltam para a consultoria muda a sua profissdo. Elas simplesmente modificam a maneira e,
muitas vezes, o tipo de individuos e de organizagdes aos quais prestam 0s seus servicos.”

E uma ferramenta para melhor exercer a profissdo, de maneira a descentralizar agdes e atuar de forma
sisttmica. Conforme experiéncias relatadas por (Kelley, 1979; Gianakis e Friedel,1989; Ament e
Deszca,1992), a consultoria interna bem estruturada € um diferencial para a organizagéo, pois valoriza o
capital intelectual, por estar prdximo aos processos a agilidade é melhor, processo continuo de melhorias, a
mensuracdo de resultados realizada em menos tempo, visdo mais abrangente da empresa, melhoria do clima
organizacional, fortalecimento nas relagdes, transparéncia da gestdo, menor resisténcia aos processos de
inovacdo. O consultor interno é um facilitador de processos, que diagnostica, busca alternativas, tira davidas
sobre o processo. Deve ser um coaching da organizaco, assessorando o atingimento de metas.

Gestéo Publica e Cultura politica

As mudancas institucionais tao exigidas pela sociedade brasileira e necessarias a uma gestao publica efetiva
sdo insuficientes. Dependem seu desenvolvimento ao conjunto de crengas, principios e valores que ao longo
do tempo sdo formados pelos cidaddos referente a cultura politica.

Considerando o conjunto de fatores, como a cultura de uma nagdo ou territério, sendo um elemento dindmico e
em constante desenvolvimento com influéncias positivas e negativas. Conforme BAQUERO (2003), as
influéncias pelos fatores positivos sdo as crencas, disposicdes, motivacdes e normas enquanto aos fatores
negativos seriam o atraso, miséria, clientelismo, personalismo e patrimonialismo. Sugere que compreender o
conjunto de fatores adquiridos de uma sociedade € fundamental para definir 0 que acontece nas atuais gestfes
publicas favorecendo ou dificultando a democracia e seus valores, determinando o sucesso ou fracasso, na
complexa relagdo entre cultura politica e estabilidade democratica. Sobre a socializagdo e estabilidade
democréatica, MOISES (2008), estabelece que o0s processos na sociedade interagem de acordo com as
experiéncias das pessoas frente a politica, aceitando ou ndo, as orientagdes democraticas influenciando a
democracia.

Algumas culturas sdo mais acessiveis a democracia enquanto outras seguem caminhos controversos. Por que
sera se todas as sociedades possuem iguais condi¢cdes? De acordo com MOISES (2008), os regimes politicos
dependem anteriormente da existéncia de valores que sdo adquiridos ao longo de anos e que se tornam
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pertinentes as instituicdes. Identifica que nos paises latinos americanos a influéncia da cultura politica em
relacdo as instituicdes democréticas reflete na democracia e na confianga politica dos cidaddos. Marcello
Baquero (2011) observa o constante desinteresse de governos nos paises da América Latina a amparar grande
parte da populacdo vulneraveis, gerando uma cultura politica hibrida com presenga do clientelismo e do
patrimonialismo se mantendo nos mesmos patamares de pobreza e excluséo social.

De acordo com Baquero e Pra (2007), define cultura politica como:

conjunto de crencas e valores que os cidaddos incorporam ao longo do tempo, e sua
capacidade de adaptar esses comportamentos numa perspectiva racional para
alcancar determinados objetivos ou aprender a sobreviver politicamente.
(BAQUERO & PRA, 2007, p.19).

Verifica-se a importancia histdrica e a influéncia de valores adquiridos, sejam positivos ou negativos, na
formacao da cultura politica de uma sociedade. Os valores geram principios que dardo a direcdo para acoes,
posicOes e disposicBes dos cidaddos em relacdo a politica. Sdo elementos muito fortes que tem grande
resisténcia para ser mudado ou alterado, pois sdo enraizados e consolidados implicando e impulsionando a¢des
que tem impacto politico e social.

O Estudo de caso: Os cargos em comissdo e funcéo gratificada

A Companhia Riograndense de Saneamento - CORSAN abastece mais de 7 milhdes de galichos, atuando em
320 municipios do Rio Grande do Sul com sistemas de abastecimento de agua e também, em 56 municipios
com sistemas de coleta e tratamento de esgoto. As operagBes atualmente decorrem de contratos de programas
entre 0s municipios, conforme regulamentado na Lei 11.445/07.

Como o saneamento se integra na esfera da politica publica, com a atuacdo do Estado que demanda
formulacdo, avaliacdo, organizacdo institucional e a participacdo da populacdo como cidaddos(as) e
usuarios(as), busca-se fazer uma reflexdo através da consultoria interna na analise dos cargos de gestdo ou
coordenacéo.

Verifica-se que de acordo com a empresa no portal transparéncia para atender a sua estrutura em 2015, possui
5446 funcionarios com 444 Cargos em Comissdo e Funcdo Gratificada, 8,15% do total de funcionarios estdo
em cargos de gestdo ou coordenacdo. Os dados apontam para um crescimento desse nimero nos periodos
analisados.

Tabela 1: Numero de Cargos em Comissao e Funcao Gratificada

PERIODOS jan/07 jan/11 jan/15

Total de Cargos em Comisséo e 349 354 444
Funcdo Gratificada

Fonte: CORSAN 2015

O que pode caracterizar de imediato uma propensdo ao aumento de cargos, mas fazendo uma analise dos
dados da empresa, como também em publicacSes e divulgacGes, o que ocorreu foi uma busca de melhoria de
gestdo na descentralizacdo das atividades aumentando o nimero de Superintendéncias Regionais com a
criacdo de duas Diretorias e consequente dilatacdo nas chefias de departamentos.

Identifica-se com a distribuicdo de empregos em relagdo aos cargos em Comisséo e Funcéo Gratificada uma
tendéncia de maior participacdo do nivel Médio nos trés periodos. Considerando empregos como
caracteristica, ndo considerando outros fatores como tempo de servico ou escolaridade dos funcionarios.
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Tabela 2: Percentagem de ocupantes em emprego no total de vagas de
cargos em comissdo e Funcdo Gratificada.

Empregos jan/07 jan/11 jan/15
FUNDAMENTAL 10,03 8,76 14,86
MEDIO 64,18 64,41 54,05
SUPERIOR 25,79 26,84 31,08

FONTE: Autor

Na tabela 2, nota-se maior percentagem de empregos de nivel médio distribuidos nos cargos de comissdo e
funcdo gratificada. Mesmo com uma reducdo aproximada de 10% no Ultimo periodo, a supremacia continua
em relacdo aos demais. Sendo que a reducdo anterior ndo aumentou muito a participacéo do nivel superior, e
sim distribuindo ao nivel fundamental que teve participagdo maior em relacdo aos periodos analisados.

Os processos socioecondmicos, politicos e culturais que estruturam e determinam em grande medida as opgdes
de politicas publicas em saneamento, deve incorporar na forma de gestdo mudancas nas formas de organizacdo
do setor publico, resultantes das pressdes da globalizagdo econdmica e das lutas sociais e politicas que buscam
a democratizacdo do estado e da sociedade. A visdo tradicional da organizagdo do estado cega as caréncias da
sociedade. De acordo com as NagBes Unidas (2003), a deficiéncia do abastecimento de 4gua e do esgotamento
sanitario nas zonas urbanas tem um conjunto de causas acima da tecnologica. Diversos fatores estdo
relacionados, além da falta de financiamento das acfes, o principal é a deficiéncia de gestdo. Podendo ser
pelas interferéncias desviando do planejamento adequado dos servicos e dos modelos institucionais efetivos e
eficientes.

Aos moldes de um modelo adequado que possa reduzir interferéncias prejudiciais, deve-se ter uma visdo
empresarial, mais social voltado a nossa cultura e ndo somente a uma eficiéncia empresarial, mas como direito
social de cidadania. A partir do fim do loteamento de cargos por razbes politicas abre-se o caminho para um
avango maior que s6 serd possivel a partir da compreensdo de que politica e administracdo publica tém de
andar juntas de forma integrada e que atenda requisitos minimos para avancarmos a uma cultura de maior
valorizacdo do mérito no servigo publico. Para isto, ha uma forte necessidade para reduzir as interferéncias na
gestdo publica a instalagdo de consultorias internas e profissionalizacdo dos cargos através do
desenvolvimento de competéncias.

AVALIACAO

A consultoria é um elemento estratégico nas organizagdes, seja tipo externa ou interna dependendo da situago
tem vantagens e desvantagens. Para a gestdo publica a consultoria interna seria alternativa de melhoria de
gestdo. As OrganizacBes Publicas compartilham relagBes de poder com caracteristicas distintas. Muitas
caracteristicas podem alterar o comportamento das pessoas nas organizacdes publicas. Como a limitacdo de
autonomia, a possibilidade de inovar nos processos, flexibilidade de atuacdo e a forma de utilizar as
competéncias adquiridas. Paralelamente, 0 poder é consequéncia do interesse e da razdo de acordo com as
vantagens que sdo proporcionadas.

Na tabela 3, de acordo com o analisado na empresa, as desvantagens da consultoria interna sdo supridas pelas
vantagens da consultoria externa ou vice-versa. Ou seja, ambas interagem entre si e a interna se sobrepbe a
externa em relagdo ao menor risco e abrangéncia maior na empresa.
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Tabela 3: Consultoria Interna X Consultoria Externa

VANTAGENS DESVANTAGENS
CONTATO DIARIO COM OS PROCESSOS CARENCIA ATUALIZACAO PRATICA
CONHECIMENTO ASPECTOS INFORMAIS POUCO CONHECIMENTO

MAIOR ACESSO A PESSOAS E GRUPOS MENOR ACEITACAO PELOS GESTORES

PARTICIPACAO NA AVALIACAO E

CONTROLE POUCA EXPERIENCIA
PODER INFORMAL MENOR LIBERDADE
MENOR CONHECIMENTO
MAIOR EXPERIENCIA PRATICA ORGANIZACIONAL
EXTERNA IMPARCIALIDADE MENOR ACESSO A PESSOAS E GRUPOS
MAIOR CONFIANCA DOS GESTORES MAIORES RISCOS
LIVRE DE VICIOS NAO ESTAR DIARIAMENTE PRESENTE

Conforme Experiéncias relatadas por Kelley, 1979; Gianakis e Friedel,1989; Ament e Deszca,1992: “A
consultoria interna bem estruturada é um diferencial para a organizagéo...” Pode-se entdo dizer que a
Consultoria Interna verificara melhor os controles e os processos , como também melhorara o planejamento a
curto e longo prazo. Infelizmente, alguns principios classicos de organizag¢des, como a tecnologia acima de
tudo, derivados de modelos inadequados, desligados do meio politico, social, econdmico e tecnolégico,
apoiado em pressuposic@es falsas sobre 0 comportamento ainda continuam a influenciar em nossa maneira de
pensar sobre a administracdo. Os resultados geralmente sdo decepcionantes porque se tem em vista mais 0s
sintomas do que as causas. Surgindo a necessidade de redefinir o modo de gerenciar incorporando o termo
eficiéncia nas organizagdes publicas. Havia que ter uma transformacéo para aumentar a sua eficacia, sua
eficiéncia, sua adaptabilidade e sua capacidade de inovar. Para isto a importancia da andlise da cultura
organizacional para que a mudanca ocorra.

Para exercer suas atividades, o gestor publico possui certa margem de discricionariedade. E somente pode
ser exercida quando a lei assim o permitir implicando na possibilidade de escolha do caminho a ser seguido
para atender o interesse publico. Este procedimento ndo significa liberdade total, mas competéncia para
atuar em beneficio da coletividade em funcdo da extensdo e intensidade do ato a ser praticado. A atividade
discriciondria deve estar inter-relacionada ndo apenas a lei que a legitima, mas a todo o ordenamento
normativo. Percebe-se que todo ato administrativo deve visar o interesse publico para ser valido, seja
vinculado, seja discriciondrio. Toda atividade discriciondria, em verdade, estd vinculada ao interesse
publico, devendo ser adequada, necesséria e razoavel. Os interesses publicos tém supremacia sobre o0s
individuais. As normas de direito publico tém o objetivo primordial de atender a coletividade, almejando o
bem-estar coletivo. Esse principio serve tanto ao legislador, no momento de elaboragéo das leis, quanto ao
administrador, vinculando-o em sua atividade, no momento da execugdo das leis. O nivel de
institucionalizacéo, verificado por meio de leis, normas e demais instrumentos que condicionam e apoiam o
ciclo, é bastante relevante. Pois produz um espago para desenvolvimento de mecanismos e de instrumentos.
E no controle interno que é executado de forma automatica por determinacdes legais e no controle externo
¢ estruturado para exercer as atribuices legais de forma efetiva. A participacdo da sociedade e as
expectativas do cidaddo levam ao controle social.

Considerando o resultado da consultoria interna comparando 0s cargos em comissdo e funcdo gratificada
estabelecendo empregos caracteristica e requisito para ocupar fungdes ndo considerando outros fatores como
tempo de servico ou escolaridade dos funcionérios, evidencia desigualdades na participacdo. E Como seriam
funcOes estratégicas sugere-se a consultoria interna através de trabalhos técnicos de acordo com cada emprego
para adequar as mudancas e auxilio nos controles internos e tomadas de decisdo na gestao. E também quanto a
indicar as resisténcias e dificuldades de implantar uma reforma que exige mudanga.

Portanto a necessidade de consultorias é maior que a opgdo. A necessidade de consultorias internas para
manter e corrigir falhas no processo e as consultorias externas para suprir as desvantagens da interna como
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opcao em determinados casos. Intensificaria melhor os controles internos e a gestéo seria melhor direcionada
e em ciclo continuo, facilitando os processos, diagnosticando, buscando melhores alternativas. A inclusdo de
consultorias internas para a profissionalizacdo nos processos administrativos seria a solu¢do para reduzir as
interferéncias negativas e melhorar a gestdo publica.
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