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INTRODUCAO

A finalidade essencial deste texto reside na proposicao de
uma abordagem da gestao de pessoas com significado efetivo para o
peculiar campo da administragao publica e para além dos discursos,
da retorica e dos modismos gerenciais. Ainda, a administracao publica
¢ compreendida para além da defini¢ao convencional que se limita a
estrutura de 6rgaos e entidades que compdem o aparelho do Estado.

Nesses termos, nao se limita as fronteiras de qualquer das
esferas federadas — Unido, estados ou municipios —, sendo assume a
administragao publica como una; portanto, interdependente. Nao se
pode, assim, pensar de forma efetiva politicas de gestdo de pessoas
isoladamente. Estende o olhar sobre a Administragdo para uma
definicao que alcance também, além da dimensao formal, registrada
nos arranjos normativos de todas as ordens, aquela estrutura de
relagdes que se estabelecem entre seus membros e entre estes e a
sociedade tomada em sua multiplicidade de expressdes. Igualmente,
assume relevo a dimensao cultural, assim entendida a composicao de
valores e crengas que se projeta interna e externamente aos 6rgaos,
influenciando as rela¢des com a sociedade. Mais, o reconhecimento de
que esta administragao publica, a despeito dos seus esteios mais rigidos
e perenes de conformacao, é transpassada por uma expressao subjetiva
decorrente de uma teia de interpretacdes que lhe conferem um carater
de organismo fluido e em continua transformacao. E essas mudangas
constantes se processam simultaneamente em distintos ritmos,
intensidades e lugares, exigindo que seja mais bem compreendida a
luz das abordagens da complexidade e do caos e menos a partir dos
referenciais estreitos do mecanicismo cldassico.

A organizagao é um sistema de significados construidos e com-
partilhados pelas pessoas. E inegavel a centralidade do tema da gestao
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pessoas no estudo das organizag¢des, na medida em que tudo nelas se
processa por meio delas. Mais destaque assume o tema quando pensado
no contexto da administragao publica, na medida em que nesse setor
parte substantiva da geracao de valor publico, materializada em bens e
servigos publicos, tem sua produgao intensiva em pessoas. Sao exemplos
a educagdo, a saude, a assisténcia social, a seguranga, a justica, entre
outros. Nao é por outro motivo que a rubrica de pessoal constitui o
principal elemento de despesa da administragao publica, nos trés niveis
de governo. A proposito, a expressao tomada por esta fungao de gestao
no contexto do dispéndio publico afeta sobremaneira outros segmentos
sensiveis de gasto, tais como os investimentos.

A gestao de pessoas na sua expressao estratégica assume relevo
também na medida em que contribui para explicitar, promover ajustes
e, por conseguinte, legitimar o gasto com pessoal no setor publico.
A adogao de boas praticas de gestdo de pessoas, tanto na formulagao
das politicas, quanto na sua implementacao e posterior ou concomitante
avaliagao, opera a interface de transparéncia da administragao publica
nao somente nesse, mas com reflexos em todos os demais quesitos que
chamam a aten¢do da sociedade nas a¢des de exercicio da cidadania e
do controle social.

Nesse contexto, impde-se trazer o tema da gestao estratégica
de pessoas para o centro da administragao publica, abordando os
assuntos de forma integrada a partir de um olhar consistente com o
servigo publico e capaz de promover nos agentes ptblicos a produgao
de significado que facilite a apropriacdo dos conceitos estruturantes
desse relevante referencial do conhecimento gerencial.

Aborda-se a gestao de pessoas a partir de eixos estruturantes
do pensar estratégico no campo da administragao publica, com énfase
nas nogdes de: alinhamento estratégico; do pensar as pessoas sistemi-
camente; da tomada das pessoas como dimensao central das organiza-
¢Oes e da sociedade; do reconhecer as pessoas como elemento essencial
e o conhecimento como recurso fundamental para a produgao de valor
publico; e da assung¢ao de um horizonte temporal de longo prazo para
a conducao dos negocios publicos. Esses elementos direcionadores nao
sao estanques da gestao estratégica, senao intensamente relacionados
e interdependentes, revelando-se, por vezes, inseridos uns nos outros.
Relevante assinalar também que a abordagem estratégica nao exclui a
dimensao operacional, tampouco afasta a aten¢ao de aspectos que tradi-
cionalmente moldam o contexto da administragao publica. Assim, temas
como a estabilidade, a reduzida ingeréncia dos gestores na formagao
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das equipes, os limites de sele¢ao de pessoas baseada em competéncias
que o instituto do concurso publico impde, a descontinuidade da ges-
tao, nesse caso, em particular, os movimentos de mudangas de equipe
e as subsequentes realoca¢des de pessoas em atividades de menor
status, que desqualificam ou implicam ineficiéncia na mobilizagao de
competéncias de servidores — que mais recentemente assume feigoes de
assédio moral no trabalho — entre outros, sao todos elementos transver-
sais a gestao estratégica. Sao transversais porque suas raizes alcangam
questdes culturais, notadamente o patrimonialismo, o clientelismo e o
personalismo. A gestao estratégica de pessoas, em esséncia, € a gestao
em uma perspectiva de elevada amplitude em termos organizacionais
e no tempo, assentada nas pessoas.

Reconhecidamente complexo, o tratamento do tema encerra
sempre um recorte que implicara perdas na abordagem de diferentes
e relevantes aspectos, tanto em amplitude quanto em aprofundamento.
A fim de escapar das armadilhas que a tendéncia a reproducao de
arquiteturas bibliograficas ja existentes no campo impde, trata-se a
gestdo de pessoas a partir de trés dimensdes principais e articuladas,
quais sejam: a gestao de pessoas como drea da organizagdo (visao fun-
cional); a gestao de pessoas como fungdo gerencial (visao de processos);
e a perspectiva que deposita sobre as pessoas — os agentes publicos — o
valor central da organizagao publica. Nessa mesma perspectiva, a
tradicional diferenciagao entre administracao de pessoal, administragao
de recursos humanos e gestao de pessoas nao é reconhecida como uma
sucessao de momentos estanques, mas como dimensdes de gestao da
dimensao humana da organizagao que se desenvolvem em crescentes e
concéntricas esferas de abordagem que ampliam percepgoes e inovam
em conceitos.

Outra dimensao central da analise aqui empreendida € o reco-
nhecimento da influéncia na administracao publica dos conceitos e
das tecnologias de gestao de pessoas produzidos originariamente em
outros contextos, seja no exterio,' seja mais precisamente no sefor privado,
com especial destaque para as especificidades e implicagdes que esse
processo encerra.?

Acerca da influéncia da producao cientifica estrangeira, ver WOOD JR.; TONELLI;
COOKE (2011).

Para desenvolvimento do tema da apropriacao e assimilacao de conceitos e tecnologias de
gestao no setor publico, ver o processo de redugio gerencial em BERGUE, 2011.
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Por fim, é de destacar que o texto nao pretende uma abordagem
prescritiva, mas contribuir para a construgao de um referencial analitico
capaz de subsidiar a descrigao e compreensao de fendmenos trans-
versais a organizagao publica. Sendo assim, ndo se esgota em fontes
referenciais da area de gestao de pessoas ou da administra¢ao, senao
captura de outros campos do conhecimento, tais como a sociologia, a
ciéncia politica, a economia, o direito, elementos que oferecam suporte
conceitual para a agdo gerencial.



PARTE 1

GESTAO ESTRATEGI(;A DE PESSOAS
NO SETOR PUBLICO

Pensar gestao estratégica no setor publico requer, inicialmente,
pensar a gestdao publica em seu contexto, reconhecendo seus valores
e elementos culturais mais essenciais e estruturantes, assumindo sua
construcao histdrica e especificidades, além da complexidade e ne-
cessaria transversalidade que envolve o mais aparentemente singelo
de seus objetos. Qualquer esforc¢o de transformagao da administragao
publica e de suas organizagdes que nao coloque em relevo esses aspectos
provavelmente contenha em si o germe do insucesso.

1 Governanga e administragao publica: a perspectiva da
gestao de pessoas

De que modo o conceito de governanga pode oferecer subsidios
a compreensdo e ao desenvolvimento de uma gestao estratégica de
pessoas no setor publico? Governanga é um termo polissémico que
exige especial cuidado na defini¢ao de seus contornos em razao do
contexto e dos propositos de sua adogao (LYNN, 2012).> Pensado
em relacdo a administragdo publica, o conceito de governanga pode
oferecer uma perspectiva mais ampla de reconhecimento das relagdes
em sociedade. Particularmente, sob a perspectiva da gestao de pessoas
no setor publico, o conceito igualmente oferece referéncias importantes
na medida em que as relagdes construidas e definidoras da boa gestao
publica sao estabelecidas pelas pessoas — os agentes publicos.

3 Mais sobre origem e alcance do temo governanga, ver Villanueva (2006) e Kissler e
Heidemann (2006).
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Que arranjos de governanga sao possiveis para a formagao de
ambientes colaborativos capazes de suportar uma gestao estratégica de
pessoas? A gestao de pessoas é, por definicdo, um espago de relagdes
fluidas e marcadas pela instabilidade decorrente de sua complexidade.
Diante disso, a area de gestao de pessoas, por seus profissionais, €, por
exceléncia, articuladora dos arranjos de governanga organizacional,
estimulando a formacado de espagos de interagdo compativeis
com a fluidez que o tema exige para a mobilizacdo de interesses e
potencialidades que identificam cada ente sociopolitico.

Sendo as estruturas de governanga espagos em que multiplos
interesses e forcas se autorregulam, é possivel reconhecer que a nogao
de governanca avanca em relagao a dimensao econdmica da acao do
Estado para alcangar também as dimensdes social e politica da gestao
publica, ressaltando a forma mediante a qual o poder é exercido
(meio) para a consecugao dos fins publicos da agio estatal (resultados
econdmicos). Desse modo, sob a perspectiva das organizagoes do setor
publico, a governanga aborda nao somente os resultados da agao dos
orgaos que constituem o arranjo do aparelho do Estado (perspectiva
econdmica), mas a forma como o poder de administragao e governo é
exercido de modo articulado com os deveres de agir orientado para a
promocao do interesse publico e de prestar contas, ou, em sentido mais
amplo, de accountability, aqui entendido como o senso de obrigagao
de ser transparente e de prestar contas (dimensodes politica e social)
(MEDEIROS; CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013; PETERS, 2014).
A transparéncia dos atos de gestao € requisito basilar para a confor-
macao de redes que se auto-organizam pela via da manifestacao, escuta
e sintese de posicdes e interesses entre os atores.

Percebe-se, entdao, que a adogdo do conceito de governanca
publica requer a assung¢ao da arena politica como espago legitimo de
envolvimento dos diferentes atores sociais em torno do processo deci-
sorio nos varios momentos do ciclo de producao das politicas publicas
(criagao de valor puiblico). Nesse contexto, a transparéncia — interna e
externa — € meio nao somente para a viabilizacao da prestagao de contas,
como também elemento de envolvimento e engajamento de diferentes
atores sociais no processo de planejamento das agdes de governo,
mormente na formulagdo, execucdo e avaliacdo das politicas publicas.

A governanca publica orienta-se para a sociedade. Desloca o
foco do Estado, e da dimensao econémica de sua acao, para alcancar a
sociedade de modo mais amplo estendendo-se também para ampliar a
percepgao das esferas politica e social. Com isso, sobressai o imperativo
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de fortalecer e trazer efetivamente a sociedade para o centro do processo
de decisao politica, promovendo a boa administragao assentada no
interesse publico. Relevante perceber que, nesse processo, as pessoas —
os agentes publicos — estdo em posigao central, pois sao eles, agentes
politicos e servidores, que levarao a efeito os atos de governanca, para
o que se exige a formacgao e a mobilizagao de competéncias especificas,
de contetido técnico e politico.

A nogao de governanga nao somente transcende a esfera publica
convencional (aqui tomada em sentido estrito como os limites da
administracdo publica como estrutura administrativa de Estado), como
extrapola a dimensao formal das relacdes desses drgaos e entidades
em relac¢do a sociedade. Uma nova configuracao de relagdes se impoe
como requisito de legitimidade da agao estatal (KLIJN, 2005). Implica
reconhecer nesse conceito as percepcoes e envolvimentos também
informais e por vezes marginalizados pela perspectiva tradicional de
administragdo publica. A governanga publica exige também a fluidez e
a permeabilidade das fronteiras institucionais, fazendo do reforgo das
relages interinstitucionais seu espago de efetivacao.

Pensar o conceito de governanga publica significa também
reconhecer, a luz do pensamento sistémico, que a organizacao focal
precisa ser percebida menos como uma estrutura formal e mais como
a resultante das interagdes que estabelece com diferentes atores da
sociedade. E na forga dos enlaces que conformam essas cadeias de
relagdes que reside a consisténcia e a legitimidade do sistema. O esta-
belecimento desses lagos sistémicos requer, entretanto, capacidade de
comunicagao, e nao somente de informar e menos ainda de disponi-
bilizar dados a sociedade. E imperativo que os demais atores estejam em
condiges de informarem-se, para poderem conhecer e, entao, efetivamente
agirem. A relagdo se estabelece em sentido duplo, influenciando-se e
conformando-se mutuamente.

Nesse contexto, a area de gestdo de pessoas, em particular a de
desenvolvimento de pessoas, assume especial destaque. A orientagao
levada a sociedade para qualifica-la a agir em seu proprio nome, em
seu contexto e junto as institui¢des — propdsito também das escolas
de governo nas agoes levadas a efeito nas acdes de educagdo para a
cidadania e para o engajamento social —, deve ser percebida como
esfor¢os que as institui¢cdes empreendem orientados para o escla-
recimento, que tém como finalidade o reforco de mecanismos de
envolvimento na formulacdo, na execugao, na corregao da trajetéria e
do aperfeicoamento das politicas publicas e agdes de governo.
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O exercicio do poder legitimo, no concerto da governanga
publica, advém mais da capacidade de coproduzir produtos publicos,
e menos dos cercamentos e reforgos dos monopolios especializados
de poder das instituicdes e demais atores sociais. A capacidade de
articular e de promover a agdo coletiva orientada para o interesse
publico é, portanto, fonte principal de legitimidade desses atores.
Insita a governanca estd, entio, a autoridade legitima dos atores. Essa
legitimidade é construida pelos atores — institui¢oes (6rgaos e entidades
publicas, associa¢des, conselhos, sociedade, empresas, individuos,
e outros), mediante instrumentos de articulagao e cooperagao, tais
como audiéncias publicas, agdes cooperadas, representagdes, agdes
de educagao, qualificagao de portais institucionais interativos, midia,
redes sociais, etc.

E imperativo, assim, o estabelecimento de novas interfaces e a
consolida¢do de relagcdes de interagdo tendentes ao alcance de mais
elevados niveis de engajamento de outros atores da sociedade com a
administragao publica, reforgando a dimensao politica desses enlaces.
Importante perceber, também, que a boa administragao publica, sob
as lentes do amplo conceito de governanca publica, busca menos
evidenciar os atributos que conformam os polos das articulagoes
institucionais, e mais a forca dos enlaces de cooperagdao que sao
construidos entre esses atores.

Também fundamental nesse novo arranjo de exercicio de poder,
e que contrasta com nossas raizes culturais historicamente erigidas, é o
pressuposto da confianca. O estabelecimento de relagdes de confianca e
de presungao de legitimidade das a¢bes e motivagdes dos atores sociais
constitui aspecto a ser valorizado na coproducao de valor publico. Esse
valor da confianca opera como solvente de crengas e atitudes que se
assentam no predominio da postura autoritaria e opaca no exercicio
do poder, lembrando sempre que a legitimidade emerge da sociedade
e nao pode ser sobre ela imposta.

Relevante assinalar que do conceito de governancga publica
podem advir diferentes modelos especificos de gestao. Tais modelos
sao as operacionaliza¢Oes que o conceito autoriza, observadas as espe-
cificidades de cada contexto, incluido aqui o correspondente momento
historico. Entre os principais fios condutores da construcao dos modelos
de governanca puiblica estd o bom delineamento do problema publico
(aquele que justifica e orienta a produgdo de determinada politica
publica e em cotejo com o qual esta sera avaliada).
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A partir da nogao de transformagao de um Estado Ativo para um
Estado Ativador, as organizagdes do setor publico em geral, Poderes e
Orgaos auténomos devem assumir esse papel de estimulador de boas
praticas de gestao, com énfase em suas competéncias institucionais. Esse
arranjo de atores e a ativagdo das correspondentes forcas — interesses,
perspectivas de mundo e saberes — constituira o modelo de governanga
da organizagao, sempre construido a multiplas maos, e sistematicamente
reconstruido (fluido, portanto), partindo de um diagndstico fundamental
— 0 cenario problema; avangando para a formulacao dos eixos de resposta
institucional; seguindo-se a identificacdo dos atores sociais envolvidos e
dos correspondentes mecanismos de atuagio.

Pensando a dimensao da gestao de pessoas no setor publico, a
construgao de um modelo de governanca para a organizacao nao pode
prescindir da analise do contexto e das relagdes possiveis envolvendo
as pessoas e suas potencialidades e limites de desenvolvimento e
mobilizagao de competéncias. Esse diagnostico, por certo, exigird no seu
recorte atengdo a dimensao fiscal e seus reflexos sobre a expansao de
estrutura humana. Crises de legitimidade institucional decorrentes de
organizagoOes pouco conhecidas e de acentuadas feigoes formais também
podem delinear essa situagao problema. Esse esforgo de delineamento,
que se aproxima dos esfor¢os de analise de contexto que se produz nos
processos de planejamento estratégico, requer a coleta e reflexao a partir
das perspectivas de contribuigao de diferentes atores.

Entre as respostas institucionais podem ser referenciadas: a
formagcao e o aperfeicoamento de servidores; o fomento a transparéncia
(interna e externa); o refor¢o da comunicagao institucional (interna e
externa); o estabelecimento de instrumentos de ouvidorias; a realizagdo
de audiéncias publicas, entre outras.

O compartilhamento de conhecimentos e de agdes de coopera-
¢ao em um modelo de governanga publica para a organizacao pode
ter como atores sociais 6rgaos autonomos, entidades da administragao
indireta, secretarias, ministérios, associacoes, conselhos, veiculos de
comunicacao, escolas, universidades, entre outros. Os mecanismos de
governanga também podem ser desenvolvidos em regime de agdes
interinstitucionais (conjuntas), assinatura de termos de cooperagao
técnica para compartilhamento de informagoes e conhecimento, oferta
de cursos de capacitagdo a esses atores, institucionais e da sociedade,
inclusive audiéncias publicas, semindarios e encontros. Sao também
canais relevantes para o fomento da governanga os portais institucionais
qualificados, a utilizacdo das redes sociais. Sob uma perspectiva que
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alcance a dimensao intraorganizacional, em particular no tocante a
gestao de pessoas, o conceito de governanga se efetiva a partir da adogao
de comissdes ou comités estratégicos, comissoes de gestao de pessoas,
de promogdes, comités de ética, publicagdes de dados e informagdes
sobre a gestdo de pessoas da organizacdo (senso de transparéncia
interna), normatizag¢des de programas e a¢des, instrumentos de comu-
nicagao interna, entre outros.

Nesse contexto, entre os desafios que se impdem aos adminis-
tradores publicos estdo: a promogdo da autonomia e da cidadania;
a adocao de uma postura transparente de gestdo; o fortalecimento
da dimensao ética e orientagdao para o interesse publico; a busca da
aprendizagem continua e da profissionalizagao das equipes de traba-
lho; o desenvolvimento da cultura do planejamento na administracao
publica.

Em suma, merece registro o fato de que nao se trata aqui de
modismo gerencial transplantado para a administracao publica, pois
a esséncia conceitual da governanca é inerente ao estado de coisas que
conformam a sociedade contemporanea, dentro da qual se configura o
seu correspondente modelo de Estado. Governanga, portanto, nao é um
conceito que surge como formulagao teodrica abstrata, mas o imperativo
de uma emergente e complexa configuracdo de sociedade, no seio da
qual se molda o marco de um novo Estado. Também sao evidentes as
relagdes do conceito de governanga publica com a nogao mais ampla
de administragao publica e as aproximagdes com os conceitos que
delineiam a gestao estratégica no contexto do setor ptuiblico.

2 Administragdo publica e gestao estratégica

E vasta em amplitude e profundidade a literatura sobre estra-
tégia, com farta produgao tedrica e tecnologica. Ainda assim, ha mul-
tiplos significados atribuidos ao conceito de gestdo estratégica, em
especial no setor publico. Gestao, em uma perspectiva bastante singela
e processual, de inspiracdo predominantemente neocléssica, pode
ser definida a partir do fluxo ciclico, virtuoso e recursivo das funcdes
gerenciais de planejamento, organizacdo, direcdo e controle; ou de forma
ainda mais simples, como planejar, executar e avaliar (ou controlar).

A estratégia ¢ contetido que se materializa no planejamento
estratégico. Tem-se, entdo, que o planejamento estratégico estd mais
intensamente associado a um dos elementos do processo de gestdao —o
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planejamento. Portanto, produzir planejamentos estratégicos nao é
sindnimo de gestdo estratégica.

E requisito para a formulagio da estratégia e, por conseguinte, de
um planejamento estratégico, o que se denomina pensamento estratégico.
Nao ha gestao estratégica, tampouco planejamento estratégico, sem que
se instale e cultive entre os membros da organizagdo um pensamento
estratégico. Pensar estrategicamente no contexto da administragao
publica implica assumir algumas dimensdes essenciais, dentre as quais
se destacam as seguintes:

- a formulagao de ideias conscientes, engajadas e consistentes
com o interesse publico. Isso implica assumir que a agao admi-
nistrativa deve assentar-se na firme ciéncia dos propoésitos
institucionais da organizagao e ser orientada pela sistematica
reinterpretacao de suas competéncias constitucional ou
legalmente estabelecidas;

- anogao de um pensamento de topo — ou seja, um modelo de
pensamento gerencial que, por ocasido da formula¢do dos
objetivos institucionais, alcance o efetivo envolvimento da alta
administra¢ao para além da perspectiva individual ou setorial
conformadora dos espagos de poder na organizagao;

- a producao de uma compreensao que alcance o fodo da orga-
nizac¢ao — considerando o arranjo de pessoas e suas relagdes a
partir de uma visao integral que assuma a organizacao como
um sistema complexo e cadtico, inserida em um contexto mol-
dado por um conjunto de relagdes que transcendem os limites
institucionais, estendendo-se para a interagao com outros
6rgaos ou entidades que configuram a administracao publica.
E preciso pensar a organizacdo como resultante da interagio
dos diferentes organismos, dreas, segmentos e atores sociais;
niveis, interesses, tensdes e perspectivas de analise. Nesse
componente em particular, os referenciais da complexidade
da teoria dos sistemas sao modelos analiticos fundamentais;

- a capacidade de identificar e potencializar o que ¢é essencial
para a producdo de valor piiblico a ser emanado da organizagao —
implicando que seus membros compartilham uma aceitagao
acerca do que sao os elementos ou processos essenciais para
a geracao daquilo que efetivamente caracteriza e legitima
a organizacao como tal perante a sociedade. Em relacao ao
componente valor, € importante reconhecer como indissociavel
o conceito de interesse publico. Por essencial pode-se entender

23



24

SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

o que é critico, o que nao pode ser substituido com facilidade,
0 que é mais valioso e imperativo a realizagao da fungao
institucional;

- um olhar sustentavel orientado para o longo prazo — que antecipa
elementos conformadores de cendrios futuros e estabelece,
para o curto e o médio prazo, condi¢des para transforma-los.
O horizonte temporal de longo prazo € essencial no pensamento
estratégico, o que implica, além de estabelecer projecdes a partir
dos parametros existentes e valorados no presente, também
perceber e considerar tanto elementos nao explicitados na
agenda e considerados na pauta de decisdes atuais, quanto
reflexos futuros diretos e indiretos das agOes gerenciais do
momento.

Gerenciar €, antes de tudo, pensar; para o que os conceitos assu-
mem centralidade. Gestdo estratégica é pensar de forma contextualizada
a organiza¢ao como um todo, em todas as suas instancias e dimensdes
e com foco no que lhe é essencial para a produgao de valor publico
sustentavel orientado para o longo prazo. E preciso compreender esse
objeto — a estratégia — em seu contexto — a administragao publica —
explicitando e reconhecendo suas especificidades e contrastes com
os modelos de anadlise comumente adotados na gestao no campo das
relagdes privadas. Destacam-se, nesse particular, em especial no que
concerne ao propdsito da gestao de pessoas, o tratamento transversal
de temas como o escopo da administracao ptiblica, as relagdes entre as
esferas do publico e do privado, e das dimensdes politica e técnica no
ambito da administragao publica.

3 Administragdo publica: contornos do seu escopo para a
gestao de pessoas

Delinear os tragos predominantemente mecanicistas da admi-
nistragdo publica e suas implica¢des para a gestao das politicas
publicas contribui para a compreensao dos fendmenos organizacionais
transversais a gestao de pessoas no setor publico. Para isso, é relevante
destacar, inicialmente, a distincao entre administracio piiblica e orga-
nizagdo publica. A administracido ptblica, para além do emprego
convencional do termo para designar fundamentalmente o aparelho
estatal e suas relagoes, diz também com a funcio gerencial, mais orientada
para a nogao de administrar a coisa ptblica (processo), ao passo que
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a organizacdo, a despeito da inarreddvel interdependéncia, mais se
aproxima do senso de instrumento (estrutura).

A administragao publica encerra um contetido predominante-
mente substantivo, informado pelo conceito de Estado em suas multiplas
expressoOes e significados. A defini¢do de administra¢do publica é
fortemente influenciada por sua orientagao para a sociedade e para o
interesse publico, de forma geral. A organizacao publica, de outra parte,
€ determinada pela administracao ptiblica, mas tem sentido mais estrito,
envolvendo uma expressao de inclinacdo mais instrumental. Nesses
termos, o conceito de organizagdo piiblica orienta-se para um senso geral
de organizacdo compartilhando pressupostos estruturantes em larga
medida. A organizagao publica, em sua expressao formal, é em parte
significativa, traduzida e representada pelo correspondente sistema de
gestdo. A organizacao € a expressao predominantemente instrumental
da administracdo publica, explicitando o modo de compreender e
organizar pessoas e suas relagoes formais e informais, observada uma
multiplicidade de objetivos em movimentos de acomodagcao, cultura,
tecnologias, processos e recursos das demais ordens.

Como se disse, a organizagao ptblica é carregada pelo contetido
da administracdo ptiblica, o que a faz diferente em muitos aspectos,
alcancando mesmo seus elementos mais substantivos. O senso de
continuidade, a extensdo e formas do poder, a reserva de espago de
atuagdo em termos de oferta de bens e servicos publicos, os objetivos,
entre outros, sdo aspectos da administragio publica que se projetam
nas organizagoes piiblicas e definem diferencas importantes em seus
contornos. A organizacao publica é a resultante possivel de tensdes, con-
flitos e contradigdes sociais, politicas e econdmicas dinamicas, tempe-
rada com modelos de gestao que lhe sao necessarios ao funcionamento.

O proposito aqui reside em estabelecer os contornos de uma
defini¢ao para administragao publica, a fim de que se possa pensar de
modo mais consistente a gestao estratégica de pessoas nesse contexto.
Um dos eixos fundamentais em torno dos quais se pode buscar a defi-
ni¢ao de administragdo publica reside nos esforcos de contraste desse
campo com os elementos que especificam a administragao privada.
White (1929) é um dos precursores dessa abordagem.

Public administration is the management of men materials in
the accomplishment of the purposes of the state. This definition
emphasizes the managerial phase of administration and minimizes
its legalistic and formal aspect. It relates the conduct of government
business to the conduct of the affairs of any other social organization,
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commercial, philanthropic, religious, or educational, in all of which
good management is recognized as an element essential to success (...).

The objective of public administration is the most efficient utilization
of the resources at disposal of officials and employees. These resources
include not only current appropriations and material equipment in the
form of public buildings, machinery, highways and canals, but also the
human resources bound up in the hundreds of thousands of men and
women who work for the state. (...) (WHITE, 1929, p. 2).

White (1929, p. 4) sintetiza: “Public administration is, then, the
execution of the public business; the goal of administrative activity
the most expeditious, economical and complete achievement of public
programs”. E relevante assinalar, neste ponto, o escopo restrito da
defini¢do de administragdo ptiblica, com foco na gestio e notadamente
convergente com o valor dominante daquele periodo histdrico — a
eficiéncia. Também relevante é perceber na atualidade a permanéncia
e refor¢o desses valores, em particular nas tecnologias gerenciais
transversais a gestao de pessoas.

Gonzalez (2001, p. 192) reconhece a posicao de Leonard White,
como precursor intelectual da adogao do termo management em admi-
nistragao puiblica, destacando a perspectiva desse pioneiro “al asumir
que ella debe descansar mas en el management que en el fundamento
de la ley”. Lynn Junior (2010), passando pela perspectiva de Leonard
White, faz consistente revisao conceitual sobre o tema, encaminhando,
em particular, uma distingao entre administracao e gestao; o que aqui
nao se reforga, pois para os fins visados por este texto, administragao
e gestao sao tomadas como sindnimos em sua esséncia.

Amato (1971), ao revisar as perspectivas de defini¢ao da admi-
nistragao publica como campo de estudo, revelando os limites proprios
das proposig¢des tedricas pioneiras, também aproxima a leitura de White
daquelas abordagens fragmentadas produzidas por outros tedricos
classicos como W. Wilson e Luther Gulick, por exemplo.

A administracao se destina a fazer coisas, a realizar objetivos definidos.
A ciéncia da administragdo €, portanto, o sistema de conhecimento
com o qual os homens podem desenvolver relagdes, predizer efeitos e
influir sobre os resultados, em qualquer situacdo em que haja pessoas
trabalhando conjuntamente, de forma organizada, para u fim comum.
A Administragao Ptiblica € a parte da ciéncia da administracao que
se refere ao governo, e se ocupa por isso, principalmente, do Poder
Executivo, onde se faz o trabalho do governo, ainda que haja eviden-
temente problemas administrativos que se relacionem aos Poderes
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Legislativo e Judiciario. A Administracao Publica é, pois, uma divisao
da Ciéncia Politica e uma das ciéncias sociais. (GULICK, 1937 apud
AMATO, 1971, p. 6-7)

Até aqui se percebe ainda uma perspectiva bastante limitada
acerca do que se entende por administracao publica — circunscrita a
funcao gerencial em sentido estrito. Nesse particular, a administracao
publica (reconhecendo, por 6bvio o estdgio nascente da administragao
como ciéncia) é reduzida ao que mais propriamente se poderia
denominar de sistemas de gestdo organizacional. Essa perspectiva bastante
particular acerca da defini¢do de administragdo publica, com se
percebe, vai impactar substantivamente na defini¢ao dos contornos das
politicas publicas, em especial no que tange a distingao entre politicas
governamentais e politicas puiblicas.

A partir de um ponto de vista essencialmente positivista de
ciéncia (que, entre outros elementos, pressupoe tanto da neutralidade
da ciéncia, quanto a possibilidade de um posicionamento de suspensao
por parte do pesquisador, em relagdo ao fendmeno organizacional),
Simon (1965) procurou definir a ciéncia administrativa nos limites da
possibilidade de atribuir falsidade ou veracidade a uma proposicao
referente a processos administrativos, ou seja, acentuando sua expressao
factual.

Pensa-se, comumente, que tendo em vista o uso freqiiente das palavras
“bom” e “mau” no que escrevem os estudiosos da administragao, a
ciéncia da administracdo contém um elemento essencialmente €tico.
Se isso fosse verdade, a existéncia de uma ciéncia da administrac¢do seria
invidvel, pois € impossivel escolher empiricamente entre alternativas
de natureza ética. Felizmente isso ndo ocorre. Sempre que os termos
“bom” e “mau” sdo usados num estudo de administragdo, raramente
possuem um sentido puramente €tico. Os métodos sdo considerados
“bons” sempre que levam a consecucao de objetivos especificados, e
“maus” sempre que falham nesse intuito. A avaliacao de sua eficiéncia ou
ineficiéncia € puramente uma questao de fato, e € esse elemento factual
que constitui o verdadeiro substrato de uma ciéncia administrativa.
(SIMON, 1965, p. 292)

Ora, quando se pensa em administragao ptblica, esse componen-
te ético, no processo de tomada de decisdo, tende a assumir posi¢ao
de maior destaque e contornos mais substantivos. Em se tratando de
gestdo publica, portanto, essa redugao de abordagem da racionalidade
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administrativa nao pode ocorrer. Nao sem comprometer o significado
de administragao publica em sua esséncia.

As abordagens envolvendo as questdes de Estado e de admi-
nistragao publica no Brasil estdo historica e fortemente vinculadas ao
campo das ciéncias juridicas. A administragao publica tem sido em
geral definida especialmente a partir da matriz valorativa e conceitual
emanada do direito constitucional e administrativo, e essa tende a ser
a perspectiva de andlise e o referencial dominante de conformagao dos
limites de compreensao dos fendmenos que se desenvolvem no setor
publico. E, a administracao publica, no espago de produgio e difusao do
conhecimento que define essas areas do direito, bem e reiteradamente
conceituada, em face do que, nesses termos e nas perspectivas analiticas,
dispensam-se aqui maiores reflexdes, impondo-se tao somente sua
reproducao. Di Pietro define administragao publica nos seguintes
termos:

a) em sentido subjetivo, formal ou organico, ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas,
0rgaos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das funcdes
em que se triparte a atividade estatal: a fungao administrativa;

b) em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza
da atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a admi-
nistragao publica € a prépria fungao administrativa que incumbe,
predominantemente ao Poder executivo (DI PIETRO, 1999, p. 54, grifos
do autor)

Também dos campos do direito constitucional e administrativo,
busca-se ndo somente os contornos de suas dimensodes estruturais
direta e indireta, nesta a defini¢ao de seus entes constituintes, mas, com
destaque, também aos principios gerais expressos informadores dos atos
do agente ptiblico, contidos no caput do art. 37 da Constitui¢do da Repu-
blica, quais sejam: o da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade e da eficiéncia.* Os principios de administracao publica,
a proposito, bem representam uma convergéncia com os pressupostos
classicos do pensamento administrativo.

Apenas mais recentemente tem se assistido a uma produgao
nascente de abordagens de analise a partir de outros referenciais, mas

*  Esses conceitos conformadores da definicdo de administragao publica sao amplamente

estudados nos campos de origem e pouco acrescentam a perspectiva da gestao em sentido
mais estrito, objeto de analise desta abordagem. Por esse motivo sao desbordados.
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que nao descuidam do vinculo com a abordagem juridica, ao mais
preciso estilo delineado na formacgao histérica do pais. Busca-se aqui
explorar outras perspectivas desse conceito — administragdo puiblica —,
a fim de que se possa compreendé-la a partir de outros parametros
analiticos. Lynn Junior (2010) destaca a amplitude da literatura e a
multiplicidade de abordagens. Para Denhardt (1999, p. 90), “En términos
generales, la administracion publica se ocupa de manejar el cambio en
buisqueda de valores sociales publicamente definidos. En la definicion
del campo estan implicadas profundas cuestiones teéricas”.

Os tedricos que operam no campo das politicas ptiblicas e das
ciéncias sociais tendem a deslocar o foco de anadlise para a administracao
publica como um fenémeno social, de onde se extrai a nocao antes
referenciada de valor social publicamente construido. Definir mais
precisamente os contornos da administragao ptblica encaminha a
compreensao de suas aproximacoes e os distanciamentos em relagao
aos organismos que compdem o que se denomina setor privado. Entao,
importa também conhecer os limites de fronteira entre a administragao
publica e as organizagdes do setor privado — ndo somente empresas —,
caso se pretenda doravante entender seus modelos de gestao e sobre
eles promover esforcos de transformagao. Rami6 (1999) diferencia a
administragao publica segundo os parametros que seguem:

a) a organizagao publica é uma organizagao complexa. Nao pela
dimensao ou pelo tamanho, mas pela diversidade funcional e
estrutural;

b) ha profunda interdependéncia entre politica e administragao,
em qualquer dos niveis organizacionais;

¢) nao existe correlagao direta entre as atividades da administracao
publica e o aporte de recursos or¢amentarios e financeiros. Isso
impacta na dificuldade de medir a eficiéncia ou o rendimento
da agdo administrativa. Além disso, a defini¢cao dos parametros
de resultados se subordina a intensa ingeréncia politica;

d)a dinamica organizacional esta fortemente limitada pelos
padrdes normativos, notadamente no que diz respeito a gestao
de recursos humanos;

e) diferentemente das empresas privadas, que competem por
recursos no mercado, as organizagdes publicas tém certa
garantia de financiamento;

f) é dificil identificar com precisao o produto da agao governa-
mental e construir indicadores para medir eficiéncia e eficacia
da produgao da administracao publica;
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g) em face das multiplas fun¢des que perfazem a administracao
publica, coexistem diferentes categorias profissionais, que
requerem diferentes processos e estruturas.

Esses sao atributos diferenciadores das organizagdes publicas

e privadas, que afetam em diferentes niveis de intensidade a gestdo
e os sistemas de gestdo das organizac¢des. Mas ha uma dimensao mais
substantiva que se impde destacar quando se pretende delimitar melhor
o campo da administragao publica. Denhardt (1999), apo6s cuidadosa
analise envolvendo o estado da producao tedrica em administragao
publica, sinaliza a agenda futura e os limites de estudo no campo.

En mi opinién, la administracion publica ha estado limitada por dos
posiciones importantes, profundamente arraigadas en la historia de
la disciplina: a) una nocién de la responsabilidad moral y politica
concebida en términos jerarquicos, segun la responsabilidad de las
agencias ante los funcionarios elegidos, y b) una transposicion de los
valores empresariales, o por lo menos de los valores gerenciales, a la
conducta de las agencias publicas. (DENHARDT, 1999, p. 117)

Aqui outro elemento fundamental para a compreensao da gestao
de pessoas no setor publico segundo uma expressao estratégica, a
apropriacao de conceitos e valores gerenciais originariamente con-
cebidos no campo privado. O enfrentamento dessa questao remete a
reflexao acerca de que impactos essas transposi¢des tém, entre outras
expressoes, sobre os sistemas de gestao das organizacdes e sobre a boa
gestdo puiblica. A proposito, o que é uma boa administragao puiblica? Ao
passo que um executivo de empresa busca maximizar resultados para
o acionista, extraindo as maiores margens possiveis de rendimento dos
recursos produtivos disponiveis, impde-se, por outro lado, questionar:
como essa relagdo ocorre na administragao publica, assumindo que,
do ponto de vista instrumental e funcional a esta, nao deixa de ser um
concerto de organizacdes? Essa relacdo faz algum sentido na admi-
nistragao ptiblica? Que fei¢des tém, por exemplo, as relagdes laborais no
setor publico em termos de expropriagao do valor do trabalho? Como
se medem resultados em segmentos centrais da agao do Estado, tais
como saude, educagao, justica, exemplificativamente? Como se avalia
a gestdo tributaria? E o desempenho da fiscalizacdo nesse campo da
gestao? E no campo do controle da administracao publica? Essas sao
questdes em aberto, mas que merecem um esforco de resposta.

As respostas a essas questdes ndo sao triviais e demandam
a producdo de interfaces entre diferentes campos de estudo, entre
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0s quais, além da administracdo, a ciéncia politica, a sociologia, a
filosofia, ao melhor estilo da abordagem da complexidade. Bem assim,
imperativo se faz perceber os distintos momentos historicos, e os para-
digmas dominantes — ndo estanques — que influenciaram os arranjos
institucionais vigentes em diferentes momentos.

4 Influéncia do pensamento classico na administragao
publica contemporanea

Compreender a administragao publica contemporanea em seus
fendmenos e expressdes implica reconhecer as diferentes influéncias
no transcurso de sua trajetdria histérica. As influéncias culturais, po-
liticas e econdmicas de nag¢des dominantes ao seu tempo contribuem
para explicar certa convergéncia nos paradigmas conformadores da
administragao publica em diferentes paises e hemisférios. Diferentes
autores, que por certo se influenciam mutuamente, convergem para
uma categorizagao de paradigmas.

Henry (1989) refere os seguintes momentos paradigmaticos:
Paradigma 1 — A dicotomia entre politica e administragao (1900-
1926); Paradigma 2 — Os principios de administracao (1927-1937);
Paradigma 3 — Administragdo publica como ciéncia politica (1950-
1970); Paradigma 4 — Administragao publica como gestao (1956-1970);
Paradigma 5 — Administracdo publica como administragao publica
(a partir de 1970).

Sob uma perspectiva brasileira, mas ndo divergindo em de-
masia, Keinert (1994) propoe os seguintes paradigmas: Paradigma
1 — Administracdo publica como ciéncia juridica (1900-1929), conver-
gindo para a aproximacao identificada por Wahrlich (1978) entre
a ciéncia administrativa e as ciéncias juridicas na América Latina
nesse mesmo periodo; Paradigma 2 — Administragao publica como
ciéncia administrativa (1930-1979), este dividido em dois periodos:
o correspondente ao Estado administrativo (1930-1945), o periodo da
Administragio para o desenvolvimento (1946-1964), e, por fim, o Inter-
vencionismo estatal (1965-1979); Paradigma 3 — Administracdo publica
como ciéncia politica (1980-1989); Paradigma 4 — Administragao ptiblica
como administragao publica (a partir de 1989).°

> Outra interessante e bastante ampla categorizagao de momentos paradigmaticos da admi-

nistragao publica é proposta por Procopiuck (2013).
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Em suma, menos a coincidéncia de termos e momentos crono-
logicos, importa mais destacar a influéncia das sucessoes de estagios,
notadamente em seus contetdos, promovendo transformagdes coe-
rentes em distintos lugares, a despeito de algum retardo temporal. E
importante perceber que esses paradigmas se expressam também sob
a perspectiva da formulagao tedrica voltada a descrigao e a explicagdo
do fendmeno organizacional da administragao publica. Clifford
Dwight Waldo identificou trés estagios de desenvolvimento da teoria
organizacional, as abordagens: cldssica, neocldssica; e moderna teoria orga-
nizacional (FRY; RAADSCHELDERS, 2008).

Resgatando o modelo classico, destaca-se também das propo-
si¢coes de Waldo cinco caracteristicas distintivas fundamentais da abor-
dagem cldssica da administragao publica, quais sejam: a) a assungao da
dicotomia politica/administracao; b) uma orientacdo gerencial gené-
rica (que pressupoe a possibilidade de serem aplicadas no setor ptblico
tecnologias gerenciais oriundas do setor privado); c) a busca por prin-
cipios de administracdo mediante analise cientifica; d) a centralizagio
das atividades executivas; ) um compromisso com a democracia.

Interessante perceber, portanto, que do pensamento classico
muito se tem reproduzido no mundo contemporaneo, revelando-se
imperativo reconhecer nao somente as virtudes, mas os limites desse
paradigma teérico. Convergem as ideias pioneiras, conformadoras da
nascente disciplina da administracao publica do final do século XVIII
e inicio do século XIX, em especial a visdo dicotomica entre politica e
administracao, os sensos de racionalidade e de neutralidade da ciéncia,
em particular das ciéncias juridicas e das ciéncias administrativas, e os
consequentes valores do mecanicismo e da racionalidade instrumental
como categorias proeminentes.

Poucos aspectos tém assumido tao acentuado espago no debate
transversal a gestdo de pessoas nas organizagdes publicas quanto o
alardeado conflito entre técnica e politica. Esse é um tema transversal
a muitas abordagens que enfocam desafios impostos aos gestores no
ambito da administragao publica e que precisa constituir objeto de
reflexao profunda.

5 Politica e técnica na gestao de pessoas no setor publico:
a dicotomia aparente

Abordar um fendmeno complexo, sob a 6tica de uma dicotomia,
por sija constitui uma limitagao de analise. Uma dicotomia, por definicao,
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“¢é uma distin¢do entre duas opg¢des adversativas” (BAGGINI; FOSL,
2008, p. 117). E fato, contudo, que no contexto atual da administracao
publica em geral convivem em conflito os temas administragdo, politica
e técnica. No centro dessa discussao estao, fundamentalmente, duas
categorias de agentes publicos: o agente politico (eleito ou designado
em carater de confianga) e o servidor publico (concursado). A natureza
e as perspectivas de mundo, que caracterizam essas duas formas de
ascensao a postos na administragao publica, tém promovido discussdes,
no mais das vezes estéreis.

O tratamento desse tema € essencial para a gestdo de pessoas
nao somente porque sao as pessoas que produzem esses conceitos e
seus significados, mas pelo fato de que a sua reprodugao afeta o con-
texto de emergeéncia e de tratamento de questdes fundamentais, tais
como, a lideranga, a gestao de carreiras, as defini¢des de cargos, os
padrdes de remuneragao, a comunicagao, o clima organizacional, entre
outros fendmenos de alta relevancia. A reflexao em torno do tema e a
dissolucao da falsa dicotomia entre técnica e politica constituem, por-
tanto, aspectos essenciais.

Algumas questdes que devem orientar o tratamento desse debate
sao: o que se entende por administragao? O que se entende por politica?
Qual é sua algada? O que se entende por técnica? Politica e técnica sao
incompativeis? Existem cargos técnicos e cargos politicos? Quando
um técnico assume um cargo politico continuard pensando e agindo
estritamente como técnico? Por qué? Mas a questao fundamental é: o
que ¢, e qual é a natureza da administra¢ao publica?

Como se viu nas se¢Oes anteriores, a administragao publica tem
seus contornos influenciados nao somente pelas contingéncias sociais
de cada periodo histérico, mas, ndo dissociado disso, pelos ciclos de
pensamentos dominantes em cada momento. A influéncia da ciéncia
politica e do pensamento gerencial classico em ascensao, sobretudo,
forjou as bases para a valorizagdo de estruturas profissionais para a
administragao ptiblica, opondo-as ao plano politico, este representado,
essencialmente, pelos reflexos da busca dos interesses pessoais desses
atores assentados em valores patrimonialistas e clientelistas. Tomados
de forma restrita os limites e propdsitos da profissionalizacao, embe-
bidos em um caldo cultural peculiar, instalam-se no Brasil os funda-
mentos para uma oposigao entre a politica e a técnica.

Outro aspecto tao ou mais danoso a boa administracao publica
se refere a identidade atribuida entre técnica e administracdo. A adminis-
tragdo nao pode ser reduzida a técnica, tampouco no particular espago
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da administragao publica. Sao, por certo, distintas a administra¢ao das
empresas e a administracdo da coisa publica, mas ambos os campos
do conhecimento integram um campo de alcance ainda mais amplo
ou comum - o da administragio — que nao existe por si, tampouco
simplesmente se divide naquelas duas areas (puiblica ou privada), sendo
empresta-lhes elementos constitutivos essenciais.®

A administracao é constituida de uma dimensao técnica, instru-
mental, utilitarista, e outra politica, envolvendo o poder e os interesses
em conflito, de fundo essencialmente substantivo que se integram e
conformam-se mutuamente. Reduzir administragao aos seus elementos
de aplicagdo e ferramentas de agao, desprezando a dimensao conceitual
que conforma seu referencial de suporte reflexivo, nao sé evidencia
compreensdo limitada desse campo das ciéncias sociais aplicadas,
como restringe as possibilidades de transformagao que o seu contetido
e expressao substantiva encerram.

A administracdo publica, pelo fato de constituir espago de con-
vergéncia de multiplos interesses, em distintos graus de legitimidade,
e precisar dar conta de respostas, é essencialmente politica. A técnica é
instrumental a administragao publica, que é substantivamente politica.
Nao pode a técnica, nem o técnico, suplantar a dimensao politica da
administragao publica sob o pretexto de ser melhor.

Nessa linha, na qualidade de critico da abordagem classica, cujos
fundamentos filoséficos assentam-se no pragmatismo, no utilitarismo
e no positivismo, Waldo destaca-se como uma das referéncias da
denominada abordagem da Administration-as-Politics (administragao
como politica). Negando, portanto, a dicotomia entre politica e admi-
nistragao (mais precisamente, técnica),

Waldo denies that politics and policy considerations can be excluded
from administration. Moreover, facts cannot be separated from values.
Consequently, administration is inevitably both art and science, and
perhaps more art than science. Also, since administration cannot be
separated from politics, Waldo argues that public administration is
different from private administration, being distinguished by the
political environment in which the public administrator must operate.
Our objective, argues Waldo, should not be to keep administrators out
of policy and political matters but to encourage cooperation between the

® Advindo de seu préprio conceito, elementos do ciclo de gestao como o planejamento e o
controle transcendem as fronteiras dos campos publico e privado.
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political and administrative domains and to discover ways in which we
can benefit from the creative potential and substantive contributions of
administrative officials. (FRY; RAADSCHELDERS, 2008, p. 303)

E importante assinalar que esse debate é antigo, tanto na lite-
ratura nacional quanto na internacional, assumindo diferentes pers-
pectivas de tratamento e desdobramentos (MARTINS, 1997; 199§;
LEARMONTH, 2005; FREDERICKSON; SMITH, 2003; ROUBAN, 2010).
Os elementos fundamentais delineadores do debate estao concentrados
no que se pode entender como esferas de atuacao, notadamente no
que diz respeito aos objetivos e meios. Nesse particular, Frederickson
e Smith (2003, p. 17-18), também minimizando o senso de dicotomia,
representam um compartilhamento entre politica e administragao, em
diferentes niveis de intensidade, do foco em objetivos e meios. Nao
se trataria, portanto, de uma divisao mais rigida de competéncias em
“caixas”, mas, interagindo em um mesmo ambiente, a coexisténcia e o
compartilhamento dessas fungdes, com distintas intensidades em ter-
mos de defini¢ao de diretrizes para as politicas publicas e sua condugao.

A distingao entre politica e administragao como propdsito que
transcende o analitico, ou seja, que busca estabelecer limites de atuagao
entre as esferas de poder politico e da agdo gerencial, é algo que emerge
a partir da segunda metade do século XIX. Entre as raizes dessa
aparente dicotomia esta a influéncia do pensamento norte-americano,
em especial ilustrado pelo texto produzido por Thomas Woodrow
Wilson em junho de 1887, o qual, posteriormente, tornou-se presidente
dos Estados Unidos.

O campo da administracdo € um campo de negdcios. E separado da
azéfama e da disputa da politica; em muitos pontos mantém-se a parte
mesmo do terreno controvertido do estudo constitucional. E uma parte
da vida politica apenas como os métodos do escritério sao uma parte
da vida da sociedade; apenas como a maquinaria € parte do produto
manufaturado. Mas, ao mesmo tempo, eleva-se muito acima do nivel
comezinho do mero detalhe técnico, mercé do fato de que através de seus
mais altos principios esta diretamente ligado as duradouras méximas
da sabedoria politica, as permanentes verdades do progresso politico.

. . . . . 4 ’ .
O objetivo do estudo administrativo € salvar métodos executivos da
confusdo e alto custo do experimento empirico e based-los em fun-
damentos firmemente arraigados em principios estaveis.

E por essa razdo que precisamos encarar a reforma do servigo civil em
seus presentes estagios como apenas o preludio de uma mais ampla
reforma administrativa. (...)
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Deixem-me ampliar um pouco aquilo que disse referente ao campo da
administragao. De maior importancia para se observar € a verdade sdbre
a qual tanto e com tanta felicidade tém insistido os nossos reformistas do
servigo civil; isto €, que a administragdo acha-se fora da esfera propria da
politica. As questdes administrativas ndo sao questdes politicas. Embora
a politica estipule as tarefas para a administracao, nao se toleraria que
manipulasse os seus escritdrios.

Esta € uma distin¢do do mais alto alcance; eminentes autores alemaes
investem nela como evidente. Bluntschli, por exemplo, recomenda que
separemos a administracdo tanto da politica como da lei. Politica, diz
éle, é atividade do estado “em coisas grandes e universais”, ao passo
que “administragao, por outro lado”, é “a atividade do estado em coisas
individuais e pequenas. A politica € assim a area de interésse especial
do homem de estado, a administra¢ao a do funcionario técnico.” (...).
(WILSON, 1966, p. 91-92)

E grande a influéncia dos termos desse texto no arranjo contem-
poraneo de administracao publica. Conforme ja assinalado, é comum
referéncias a essa “dicotomia” como pressuposto nos relatos e nas
praticas de agentes publicos de todos os niveis organizacionais. Essa
alegada oposigdo entre as expressdes técnica e politica da gestao faz
parecer que a expressao racional da organizacao deve ser maximizada.
A organizagao, no entanto, ndo se esgota na sua dimensao racional; &,
pois, um arranjo social, e, como tal, a ela sdo inerentes as relagdes de
poder —assim entendidas as tensdes que moldam a dimensao politica da
organizacao. Desse modo, nao se pode definir claramente as fronteiras
entre a técnica e a politica. Ao gerenciar uma equipe, ou um conflito
entre pessoas, 0 gestor precisa negociar interesses, reconhecer distintas
perspectivas de compreensao das situagdes em cena, se posicionar,
fazer escolhas, e buscar a convergéncia de esfor¢os orientada para um
propdsito que seja aceito como comum aos atores. Em uma perspectiva
mais ampla, as decisOes estratégicas de posicionamento institucional
sao essencialmente pautadas por uma sensibilidade e um olhar politico,
assim entendido aquele que busca a constituigao e manutenc¢ao de uma
teia de relagdes que nao isole a organizacao, sendo a integre no arranjo
institucional. Esses movimentos, no entanto, nem sempre correspondem
a decisOes e agOes estritamente racionais, senao por vezes aparentemente
incongruentes se tomados tao somente sob as lentes tecnicistas. E im-
portante ter em mente que a racionalidade que ampara e transpassa
essas agOes e decisdes em nivel estratégico considera um conjunto de
varidveis nao convencionais e ¢ de fundo essencialmente politico, tao
somente temperado ou revestido por tragos de elementos técnicos.
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A estabilidade institucional, fundamento para a legitimidade, e, por
conseguinte, a sobrevivéncia da organiza¢dao, ndo admite contrastes
mais perenes em relacdo ao contexto. Nesse particular, Bryner (2010,
p. 315) refere que “a administracao € politica: escolhas politicas sao
endémicas a administra¢do e é preciso compreender que as burocracias
publicas estao aninhadas no interior de uma rede de atores politicos”.

Para fins de gestdao de pessoas em particular, refere-se, ainda,
que a expressao politica da organizagao esta presente em todos os
seus niveis, de modo que a oposicdo entre os componentes técnico
e politico revela-se, de fato, uma crenca idealizada, com pouco ou
nenhum suporte no plano da realidade. Sao duas dimensdes distintas,
mas nao excludentes, que coexistem, e se influenciam mutuamente.
Rigorosamente, a ideia de que as organizacdes publicas precisam
valorizar a dimensao técnica e minimizar a influéncia politica é, em si,
um discurso de acentuado contetido politico. De fato, esse argumento
constitui uma das expressdes da disputa por espagos de poder nas
organizagoes.

Merece registro, ainda, outra perspectiva da relagao entre politica
e administracao, qual seja, a politizagio da administracdao publica.
Rouban (2010) destaca o fendmeno em trés expressoes distintas: a) a
politizacdo como participagdo do servidor puiblico no processo de tomada de
decisdo politica; b) a politizagao como controle de nomeagoes e designagoes;
¢) a politizagao como envolvimento politico dos servidores piiblicos.

Assumindo a politica como um conceito estritamente relaciona-
do com o de Estado e com o esforco de busca, manutencgao e exercicio
do poder, e o processo politico como moderador das relagdes e dos
interesses entre os diferentes segmentos sociais, a primeira expressao
da politizagao referenciada sugere:

A politizagdo da administragdo ptiblica €, nesse caso, sindnimo de
participagdo na autoridade politica. Nesse sentido, todos os servidores
publicos sao “politicos” porque exige-se que tomem decisdes politicas,
adaptem-nas e expliquem-nas, em outras palavras, que realizem um
trabalho de natureza politica que obviamente nao esta limitado a mera
aplicagao de normas juridicas ou econdmicas. O fato de que os servidores
publicos sao seres pensantes impede considera-los como maquinas que
nao tém nenhuma liberdade de julgamento. (ROUBAN, 2010, p. 337)

Quanto mais préximo do nivel operacional de gestdo, maior €
o grau de vinculagao do agente com a tarefa, com as normas ou com
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os padroes de operagao, resultando, portanto, menores (e por vezes
reduzidas, sendo ausentes) as possibilidades de esse ator organizacional
expressar sua vontade na consecu¢ao do trabalho. Por outro lado,
quanto mais proximo do topo da organizagao, mais ampla € a perspec-
tiva analitica do agente, mais fluidas sdao as normas que regulam sua
acdo e mais variaveis passam a interferir na sua equagao de decisao.
Portanto, maior tende a ser o seu espago de discricionariedade; logo,
maior é sua liberdade para exercer seu poder de influéncia e direcionar
a organizagao conforme sua perspectiva particular de gestao.

Em sintese, a dnsia de setores da sociedade, pelo fortalecimento
da burocracia, pode ser explicada por um conjunto de fatores que se
influenciam mutuamente; entre os quais o desgaste das institui¢des
politicas, em especial dos politicos. E preciso atentar, no entanto, para
o fato de que a ditadura da técnica é potencialmente mais danosa em
relagdo aos complexos e cadticos arranjos a que as institui¢oes de-
mocraticas conduzem. Esta tltima alternativa — crescentemente quali-
ficada —, portanto, parece ainda ser a op¢ao mais indicada. Solver essa
dicotomia é, portanto, condi¢do fundamental para a transformacao das
relagdes no contexto do Estado da administracao publica.

6 Administracdo: especificidades dos contextos publico e
privado

Em matéria de gestdo de pessoas é comum a transposicao de
conceitos e tecnologias do setor privado para o setor publico. O di-
namismo e os desafios que movem as empresas para a producao
de solugdes para mediar os conflitos entre as pessoas e os interesses
corporativos fazem dessa area da gestao um campo fértil tanto para a
producao de solugdes gerenciais criativas, quanto para a redefini¢ao
de velhas propostas. Um fato evidente é que as organizagdes publicas
tém bebido dessa fonte, e isso inspira alguns cuidados.

A reafirmacao da dicotomia politica/administracdo influencia,
entre outros aspectos, a forma como o conhecimento produzido no
campo da administragao é percebido e apropriado pelas organizagdes
do setor ptblico, tanto em sua forma teorica (teoria das organizagoes),
quanto tecnologica (tecnologias gerenciais). Nesse sentido, impdem-
se algumas reflexdes para melhor delinear as fluidas e movedicas
fronteiras entre a administragao de organiza¢des no campo privado
e a administragdo publica, especialmente para os fins de transposicao
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das teorias (analise organizacional) e das tecnologias de gestao (agao
gerencial) entre esses distintos campos. Diferenciar em sua natureza
as empresas e as organizagdes publicas € essencial para levar a efeito
os processos de adogao de praticas de gestdo de pessoas do campo
empresarial por parte das organizag¢des do setor ptblico

Essas distingdes entre os campos revelam-se, em diferentes ni-

veis de intensidade, segundo multiplas perspectivas possiveis. O que
se destaca € o imperativo de o gestor ser sensivel e observar, em cada
caso, especificidades dos campos. Por exemplo, na organizagao empre-
sarial, a despeito de todos os esfor¢os, notadamente da area de gestao
de pessoas, em minimiza-lo, oculta-lo, ou de dar-lhe outras fei¢oes e
interpretagdes, esta presente o conflito entre capital e trabalho, que é
inerente ao modo de produgao capitalista. De outra parte, na organiza-
¢ao publica, esse conflito ndo existe, ou nao tem os mesmos contornos,
aspecto fundamental conformador de sistemas e de modelos de gestao
que destaquem uma distinta convergéncia ética e moral entre a dinami-
ca das pessoas (relagdes sociais inter e intraorganizacionais de distintas
ordens) e a produgao de valor publico, orientado pelo mais genuino
interesse publico. Valor publico, é importante assinalar, nao esta aqui
tomado com a acepgao proposta por Bozeman (2007, p. 13), que entende
os valores piiblicos, distinguindo-os do interesse piiblico, como aqueles
decorrentes de um consenso sobre direitos, beneficios, prerrogativas e
obrigagdes dos cidadaos para com a sociedade, o Estado e o semelhante,
além dos principios sobre os quais se assentam as politicas publicas.

Ao tratar o tema da distingdo entre administragao publica e

privada, Amato (1971) refere os seguintes:

1. 0 governo existe para atender interesses da sociedade, ao passo
que as empresas visam os interesses individuais (acionistas,
socios, membros, etc.);

2. entre todas as institui¢des, o governo € a que detém a auto-
ridade politica suprema;

3. o Estado detém o monopdlio do uso legitimo da forga (cons-
trugdo apoiada na formulagao conceitual de Estado proposta
por Max Weber);

4. aresponsabilidade do governo deve corresponder a natureza
e a dimensao de seu poder.

Sao indicados também por Lynn Junior (2010) como elementos

distintivos fundamentais da gestao publica em relacao a privada:

1. o interesse publico difere do privado;
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2. as autoridades puiblicas, por exercerem o poder soberano do
Estado, devem necessariamente atender aos valores demo-
craticos em detrimento dos interesses de qualquer grupo ou
material em particular;

3. a Constitui¢ao exige o tratamento igualitario das pessoas e
descarta o tipo de seletividade que ¢é essencial para sustentar
a lucratividade.

Ao relacionarem atributos diferenciadores de organizagoes
publicas e privadas, Christensen et al (2007) compartilham o primeiro
aspecto distintivo acima citado e acrescentam:

1. os dirigentes de organizag¢des ptiblicas prestam contas aos

cidadaos e aos eleitores, e nao a um grupo especifico;

2. as organizagdes publicas exigem grande énfase em abertura,
transparéncia, tratamento isondmico, imparcialidade e previ-
sibilidade.

Organizagoes publicas diferem em aspectos de finalidade e
assemelham-se em termos de fundamentos de seus sistemas de gestao.
Ha interdependéncia (mutua influéncia) entre os contornos do sistema
de gestdo e a natureza da organizacgao, certamente, mas os fundamen-
tos conceituais e pressupostos de organizacao sdo intercambiaveis.
Nos aspectos todos relatados anteriormente, sao diferentes, por certo.
Mas os sistemas de gestao sao uma dimensao instrumental da orga-
nizagdo, que independe em larga medida de sua finalidade, logo, podem
ser considerados compativeis em sua expressao gerencial.

- Andlise de politicas publicas: requer referenciais distintos;

- Analise de sistemas de gestao: admite os mesmos referenciais

tedricos com seus elementos devidamente ressignificados.

Organizagdes publicas e privadas diferem essencialmente em
objetivos e se aproximam em meios (sistemas de gestao). Do ponto de
vista substantivo, portanto, as organizag¢des publicas e privadas exigem
modelos de gestao diferentes, pois distintos sdo seus pressupostos
de organizagado, orientagdo, funcionamento e propodsitos e, portanto,
diferentes devem ser os parametros de aferi¢do desses resultados
(ROUSE, 1997). Nessa linha,

Waldo falls at the other end of the spectrum, arguing that public
administration is different from private administration and that, even
if private organizations are more efficient, quality is not the primary
criterion by which public organizations should be judged. Criteria such
as representativeness, responsiveness, due process, fairness, and equity
would be more important for Waldo (FRY; RAADSCHELDERS, 2008,
p- 346-347)
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No que diz respeito a apropriacao da ciéncia da administragao
na administracao publica, Wilson ressalta o que segue:

(...) Nao; os escritores americanos até agora nao tomaram qualquer parte
importante no avango desta ciéncia. Ela encontrou seus doutdres na
Europa. Nao € de nossa fabricagao; € uma ciéncia estrangeira, falando
muito pouco a linguagem dos principios ingléses ou americanos. Ela
emprega somente h’nguas estrangeiras; externa somente o que, para as
nossas mentes, sao ideias estranhas. Suas metas, seus exemplos, suas
condig¢des, sao quase exclusivamente fundamentados nas histdrias de
ragas estrangeiras, nos precedentes de sistemas estrangeiros, nas li¢cdes
de revolugoes estrangeiras. Foi desenvolvida por professores franceses
e alemaes, e, conseqiientemente, € em todas as suas partes adaptada as
necessidades de um estado compacto, e feitas para se ajustar a formas
altamente centralizadas de governo; enquanto que, para corresponder
ao0s nossos propositos, deve ser adaptada, nao a um estado simples e
compacto, mas complexo e multiforme, e feita de molde a se ajustar
as formas altamente descentralizadas de govérno. Se a quizermos
utilizar, temos que americaniza-la, e isso ndo apenas formalmente, na
linguagem sdomente, mas radicalmente, em pensamento, principio e alvo,
igualmente. Ela tem que aprender decor nossas constitui¢des; tem que
expulsar de suas veias a febre burocratica, tem de inalar muito do livre
ar americano. (WILSON, 1966, p. 87).

E importante assinalar que o texto de Wilson é contribuicao
original da segunda metade do século XIX — junho 1887 — impondo-
se reconhecer que naquele contexto histérico os Estados Unidos da
América do Norte experimentavam um momento de transformacao
e transicdo da administracdo publica, que visava a combater tragos
personalistas e patrimonialistas, que imperavam no arranjo do Estado.

A contribuigao referenciada expde, também, entre outros aspec-
tos, a preocupagao com a contextualiza¢ao do conhecimento produzido
além das fronteiras que delimitam um determinado arranjo cultural, no
caso os Estados Unidos em relagao a nagdes da Europa. Alerta, espe-
cialmente, para o imperativo de conferir significado local ao contetido
entrante, sem despreza-lo. Conferir coloracdo e substancia local ao
conhecimento produzido em outros espagos revela-se como interesse
recorrente de importancia central, a fim de que o contetido estrangeiro
nao seja tomado de modo superficial e destituido de significado no
contexto local.
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7 Competéncia conceitual e reflexiva: imperativo para a
transformacao substantiva na gestao de pessoas

Ha muito se experimentam na administragao publica tecnologias
gerenciais importadas ou inspiradas em praticas do setor privado
esperando-se mudangas significativas em um curto periodo de tempo.
Ao tempo em que se fala da complexidade que envolve a gestao de
pessoas no setor publico também sdo colocados em pratica projetos
de inovagao que buscam transformagdes radicais neste campo, tais
como a gestao de desempenho e a gestao por competéncias, para citar
as mais recentes. Ocorre que as mentes envolvidas nesses processos
nem sempre modificam seus referenciais conceituais e valorativos a
fim de ajusta-los aos pressupostos em que se sustentam as inovagdes
pretendidas. Prevalece, em suma, o pensamento cartesiano, formal,
linear, redutor e reprodutivista. Esta reorientacao de pensamento
requer reflexdo em relagao aos pressupostos que subjazem as agOes; e
esta, por sua vez, a capacidade de compreender o mundo segundo as
diferentes lentes conceituais. O esteio das transformagdes substantivas
estd na competéncia da agdo reflexiva—para o qué o dominio dos conceitos
¢ essencial —, e ndao na pratica acritica e replicadora de experiéncias
levadas a efeito alhures.

Sendo a gestao de pessoas um processo complexo — em que
as politicas e agOes sdo tecidas conjuntamente em relagdo a tudo o
mais na organizagado, significando também dizer: amplo, dinamico,
multidimensional, fluido e envolto em certa expressao de caos, entre
outros aspectos, pode-se afirmar também que nao existem “receitas”
passiveis de resultados certos. E preciso reconhecer que as pessoas
ndo somente sio diferentes entre si, como, em relagdo a si proprias,
transformam-se ao longo do tempo, variando e oscilando em seus
propositos, comportamentos, interesses e expectativas por diferentes
fatores pessoais, profissionais, relacionais, ambientais, entre muitos
outros aspectos.

Nesses termos, é incompativel esperar um comportamento deter-
ministico na dinamica de pessoas. A gestao de pessoas como campo de
estudo e de pratica na administracao puiblica encerra especificidades que
derivam da natureza, dos propositos, da estrutura formal e informal e
do modo de funcionamento que particularizam as organizagdes, além
dos componentes culturais que moldam as praticas de gestao e os
comportamentos — a¢oes e reagdes das pessoas no ambiente do servigo
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publico. Logo, estudar gestao de pessoas pouco se presta para antecipar
padrdes idealizados de como proceder ou moldar comportamentos, e
mais se destina a qualificar os agentes piiblicos a compreenderem em seu
contexto a dindmica de comportamento das pessoas no ambiente de trabalho,
reconhecendo que este € também fortemente influenciado pelas demais
dimensoes da vida (BERGUE, 2019).

Na perspectiva de desenvolvimento de competéncias analiticas,
Denhardt (2012) destaca a importancia da capacidade conceitual e re-
flexiva como diferencial para a boa gestao.

A diferenga entre um bom gestor e um gestor extraordinario estd ndo em
sua habilidade técnica, mas no senso — que se pode derivar somente por
meio da reflexao atenta, por meio da teoria — que ele tem de si mesmo
e de suas circunstancias. (DENHARDT, 2012, p. 287)

A agado de gestao tem, portanto, como condicao anterior a andlise
e a compreensao da situagao devidamente contextualizada, sendo a par-
tir desta praticada a agao gerencial, sempre contingencial. E importante
reconhecer que molduras tedricas todos tém e que estas delimitam o
alcance da acdo das pessoas nas organizagdes, consciéncia central para
a pratica da gestao, notadamente em gestao de pessoas.

Todo mundo, e ndo somente os académicos, teoriza sobre as causas
e consequéncias do mundo social e age com base nisso. A maioria
das praticas operacionaliza alguma teoria, por mais implicita, vaga e
contraditéria que ela possa ser. De fato, “pratica” € um construto tedrico
e a teorizagdo €, em si mesma, uma pratica. (MARSDEN; TOWNLEY,
2001, p. 31)

Merece destaque também o fato de que essa malha de conceitos
¢, em distintos niveis de intensidade, compartilhada pelos demais
membros da organizacdo, o que submete o gestor a um desafio ainda
maior por ocasido das suas intervengdes tendentes a modificar compor-
tamentos ou promover mudancas de um modo geral (BERGUE, 2019).
Maturana e Varela (2001, p. 34) nesta linha se pronunciam:

Uma explicagdo é sempre uma proposicao que reformula ou recria as
observac¢bes de um fendmeno, num sistema de conceitos aceitaveis
para um grupo de pessoas que compartilham um critério de validagao.
(MATURANA; VARELA, 2001, p. 34)

| 43



44 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

Assim, cada caso demandard uma agao, e esta dependera (sera
contingencial) da leitura (compreensao) que o gestor sera capaz de
formular em relacdo ao contexto naquele momento. A competéncia
analitica esta associada, portanto, a capacidade de compreender, de
explicar, de descrever, e, mesmo, de, por vezes, predizer um fendmeno.
Conforme Frederickson e Smith (2003, p. 5), “Como uma teoria pode
ser utilizada? A validade ou utilidade de qualquer teoria depende da
sua capacidade de descrever, de explicar, e de predizer”. Esta dimensao
conceitual das competéncias, em suma, se destaca para fins de gestao
em relagdo a técnica, esta de natureza mais instrumental (“ferramenta”,
instrumento ou tecnologia de gestao) que é posterior.

8 Definindo gestao estratégica de pessoas no setor
publico

A organizacao publica contemporanea — estruturas, processos e
relagdes — é, em muito, reflexo do pensamento gerencial de inspiragao
classica. A gestdao de pessoas — dimensao essencial da organizacao
— também reflete esses valores: mecanicismo, hierarquia, divisdo do
trabalho, especializagao, formalizagao, padronizagao, em especial a
reducado da dimensao humana - as pessoas —a uma expressao funcional,
de alcance menor. Nesse contexto, tem-se predominantemente nas
organizagOes do setor ptiblico, a gestdo de pessoas em sua expressao
tradicional: funcional (drea de gestdo de pessoas, com as fungdes de
cuidar das pessoas e das matérias afetas “a pessoal” na organizagao).

Entre os desafios iniciais para a consecugao de transformacoes
significativas na gestdao de pessoas no setor ptiblico brasileiro esta a
necessaria redefini¢ao dos contornos deste conceito: gestao de pes-
soas. Um dos aspectos essenciais é assumir que gestio de pessoas nao é
uma area (departamento, unidade, secretaria, etc.) somente, mas, fun-
damentalmente, um processo. E preciso superar a visao departamental
para alcangar a gestdao de pessoas como funcao que se verifica em toda
a organizagdo, e o tempo todo. Nao se pode esquecer que a gestdo é,
essencialmente, gestao de pessoas. Os processos e resultados das agoes
de gestao e de governo, de atividades meio ou finalisticas, independen-
temente da esfera de governo que se analise, necessariamente envolvem
pessoas, e estas produzem o valor publico esperado.

Nesses termos, a gestdo de pessoas precisa de um novo olhar.
Uma compreensao que se desloque na unidade funcional — heranca
do modelo classico de estruturagdo organizacional, de inspiragao
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taylorista — para as pessoas, notadamente a relacao entre todas as
liderangas e os demais membros das equipes e das organizagoes.

A proposito, assinala-se a importancia de ter presentes os
conceitos tedricos, e a consciéncia de que eles moldam a agao, para
subsidiar os processos de transformagao.

Pode acontecer que todas as teorias estejam parciais e que estejamos
sujeitos as teorias do passado —mas ao menos —se tivermos consciéncia
das teorias que nos mantém prisioneiros delineando nossa forma de
pensar e agir, teremos a chance de entender as amarras que nos refreiam
e, talvez, transforma-las de maneira favoravel. (CLEGG et al., 2011, p. 36)

Essa desconstrugao tem implicagdes envolvendo o significado
que se atribui a gestao de pessoas nas organizacdes, uma vez que
essa unidade funcional passa a ser apenas parte de um conceito mais
complexo. A area de gestdo de pessoas €, portanto, parte dessa dimensao
da gestao, estabelecendo-se como érgao importante da estrutura
organizacional, e atuando como ativador da formulacao, da execugao
e da avaliacao de politicas de gestdo de pessoas, entre outras tantas
atribui¢des a serem desenvolvidas sempre que possivel em regime
de colaboragdo com os demais atores da organizagao. O departamento
de gestdo de pessoas, ou denominagao correlata, é, entao, uma parte da
gestdo de pessoas.

A gestao de pessoas assume uma extensao muito mais ampla
e multifacetada que a expressao funcional sugere, sendo, portanto,
necessdria a supera¢ao da ideia de que gestao de pessoas constitui
monopdlio de uma area. Nessa mesma perspectiva, a gestao de pessoas
nao compete somente ao gestor de cada area ou equipe de trabalho.
Sendo uma relagdo, o processo de gestao de pessoas envolve tanto o
gestor como cada membro da equipe.

Nesses termos, em especial no contexto do servigo publico —
dada a condigao especial do servidor relativamente ao empregado
em uma empresa —, os desafios de desempenho na gestao de pessoas
apresentados pela lideranca ndo somente podem, mas devem ser
também objeto de preocupagao e enfrentamento por parte dos demais
membros das equipes. Presente aqui um componente ético; um impe-
rativo de agir em busca do melhor resultado do trabalho. E incompativel
com o senso de servigo publico, portanto, a inércia do agente sob o
argumento de incompeténcia da lideranga em matéria de gestao de
pessoas. O servidor publico tem o dever de agir tendo em vista o inte-
resse coletivo. A sociedade nao tolera passividade.
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Em suma, cada agente pratica gestao de pessoas e é, portanto,
parte dessa complexa e difusa teia de relagdes que moldam esse processo
de gestao. Decorréncia direta disso é que, se todos sao coprodutores
dos resultados; todos também sao responsaveis, seja pela qualidade da
relagdo e do ambiente, seja pelo resultado do trabalho.

Seguindo, a proposta de definir gestdo estratégica de pessoas
passa por dizer ao que ela ndo se restringe — o que isoladamente nao
é — evidenciar o contexto que autoriza sua emergéncia como processo
delineador de um conjunto de praticas contrastantes com o posicio-
namento funcional recorrente nas organizagdes publicas, e explicitar
algumas dimensodes explicativas dessa perspectiva alternativa — dita
estratégica — para a gestao de pessoas nesse peculiar espago de gestao.
Definir gestao estratégica de pessoas, portanto, é definir um modelo de
gestao que contraste com esse. Essa delimitagao conceitual passa por
reconhecer a gestao estratégica de pessoas como um modelo complexo,
que nao se esgota pela presenca de um ou outro elemento constitutivo,
entre os mais comuns:

- a adogdo do termo “estratégico”, simplesmente, preservando-
se a esséncia tradicional da func¢ao gestdao de pessoas na or-
ganizagao. A banalizacdo da adogao do termo estratégico € uma
expressao dos modismos que povoam o campo da gestao;

- aimplementagao de fecnologias de gestdo de pessoas (gestao por
competéncias, gestao do desempenho, gestao do conhecimento,
etc.), ou desconectadas entre si, ou nao integradas (em seus
valores e conceitos essenciais) ao sistema de gestao da organi-
zagao. As tecnologias gerenciais sao instrumentos de opera-
cionaliza¢ao da estratégia, mas que por si s6 ndo garantem a
existéncia de uma gestao estratégica de pessoas efetivamente.’
Podem constituir sim, observada a forma e propdsitos de sua
adogdo, etapas importantes e necessarias orientadas para a
construgao de uma gestao estratégica de pessoas;

- a participacdo da area de gestdo de pessoas no processo de
planejamento estratégico da organizagao;

O Decreto Federal n® 5.707, de 2006, que inicialmente estabeleceu a Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal assentada no conceito de competéncias, constituiu diretriz
fundamental para o estabelecimento de uma gestao de pessoas de natureza estratégica,
mas por si s6 ndo garante a instituigao da gestao estratégica de pessoas na Administragao
Publica Federal. Atualmente, a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoas da
administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional é estabelecida pelo Decreto
n®9.991, de 28 de agosto de 2019.
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- a participacdo de representante da drea de gestao de pessoas

nas reunides da alta administracao;

- 0 posicionamento da drea de gestao de pessoas nos estratos

mais elevados do organograma.

Sao todos aspectos importantes, mas que isoladamente nao con-
figuram essa expressdo da gestao de pessoas, tampouco se levados a
efeito em carater estritamente instrumental ou formalistico. Também
relevante é reconhecer que a transigao da gestao tradicional para uma
gestdo estratégica de pessoas nao se processa por rupturas de padrdes
de pensamento e agao, senao percorre uma trajetdria de transformagao
das fei¢bes convencionais para a formagao de tragos delineadores de
uma gestdao com fei¢Oes crescentemente estratégicas. Esse processo
desenvolve-se segundo um conceito que, coerente com a complexidade
de seu objeto e contexto — a gestdo de pessoas no setor publico —,
apresenta diversas dimensdes e interfaces de andlise. Compreender a
gestao estratégica de pessoas implica poder reconhecer a existéncia de
multiplas condi¢oes que moldam a forma de pensar na organizagao e
que se projetam no seu modelo de gestao.

E necessario, de inicio, definir gestio de pessoas no contexto da
administragao ptiblica e, apds, os aspectos que remetem a sua expressao
estratégica. Uma definigao possivel para gestao de pessoas no setor
publico é: a articulagdo de esforcos de gestio orientados para o suprimento, a
manutengio e o desenvolvimento de pessoas observados os valores culturais — de
natureza social, politica, juridica e econdmica — que moldam as condigoes
do contexto em que se inserem as organizacoes puiblicas.

A organizagao sao as pessoas e as interpretagdes compartilhadas
das suas relagdes. E especialmente no que se refere aos processos
envolvendo as fun¢des de manutencgao e desenvolvimento nas orga-
nizag¢des publicas, os desafios que se impdem aos gestores sao muito
grandes em razao de seu elevado nivel de fluidez e complexidade.
Nesse contexto, a gestio estratégica de pessoas pode ser definida a partir
dos seguintes elementos:

- aadogao de uma perspectiva sistémica, complexa e contextualizada

de analise dos fendmenos organizacionais;

- a inser¢do qualificada dos profissionais da area de gestao de

pessoas no processo da estratégia;

- uma gestao de pessoas alinhada com a estratégia da organizagao.

As pessoas na organizacao sao pensadas em termos estratégicos;

- afungdo gestao de pessoas (nao necessariamente a dreq) proxima

a alta administracao;
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os agentes publicos (servidores e agentes politicos) no centro
da organizagdo e da sociedade;

- a gestao de pessoas como compromisso de todos os gestores;

- a gestao de pessoas como funcdo legitimada no contexto

organizacional;

- o reconhecimento das pessoas como elemento fundamental na

producdo de valor piiblico e de continuidade da organizagdo;

- um modelo erigido sobre politicas de gestio de pessoas assumida

uma perspectiva de longo prazo;

- a existéncia de um suporte normativo formal nao somente para

a atuacdo da drea, mas para a gestdo de pessoas em sentido
amplo. Essa infraestrutura normativa nao somente sustenta no
plano da legalidade as politicas e praticas, como potencializa
a continuidade das acoes.

Seguindo esse exemplo de apropriagao da perspectiva estratégica,
a gestao estratégica de pessoas no contexto do setor ptblico implica,
inicialmente, que a organizagao compartilhe — traduzindo em agao, e
nao somente no plano do discurso — a ideia de que a gestdo de pessoas
e tudo o que lhe seja afeto sejam elementos considerados efetivamente nas
decisdes da alta administragdo. Pecando pela reducdo, mas no intuito
de que isso favoreca o inicio de um processo de compreensao da
mensagem, gestao estratégica implica que as pessoas sejam um valor
sempre posto entre as categorias centrais de decisdao e considerada
politica de estado.

Isso remete a ideia de reconhecer as pessoas —servidores efetivos,
comissionados, agentes politicos, terceirizados, estagidrios — como
elemento central na organizagao. Em que pese a aparente obviedade
disso, impde-se ao gestor buscar compreender a dinamica que exclui
as pessoas dessa posicao central, ou seja, os motivos pelos quais essa
diretriz ndo se efetiva.

Outro elemento fundamental da gestdo estratégica de pessoas
na administracdo publica, que por vezes contrasta com as praticas
cotidianas dessas organizagOes, é a nogao de que o gerenciamento
de pessoas é compromisso de todos os gestores do érgao ou da entidade.
Nessa perspectiva, pensar estrategicamente a gestao de pessoas pres-
supOe, entre outros aspectos, deslocar a crenca de que os temas rela-
cionados a pessoal sao problemas da drea de RH (presente e explicita aqui
a perspectiva funcional de arranjo organizacional).

Assume destaque também a nogao de que gerenciar pessoas em
uma perspectiva estratégica implica reconhecer a organizagdo como
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um sistema social em permanente interacdo com seu contexto — tempo e
espago. Em transformacao, portanto. Essas interagoes, a propésito,
ndo podem ser analisadas a luz de marcos tedricos convencionais,
de inspiragao essencialmente cartesiana, ainda que sob aparente
roupagem contemporanea e inovadora, incapazes de explicar a multidi-
mensionalidade e fluidez desse objeto. Sendo assim, os referenciais
que se assentam nos pressupostos que informam a abordagem da
complexidade, em particular nesse campo, tendem a reclamar especial
atencao.

Essa percepcao de interdependéncia é, rigorosamente, agre-
gadora dos demais atributos e coerente com a nogao de todo a que o
conceito de estratégia remete. Pensar assim encaminha, por exemplo,
a possibilidade de admitir que, se as pessoas sao potencialmente ca-
pazes de se desenvolver continuamente ao longo de sua trajetoria na
administragao publica, entdo as fronteiras organizacionais nao devem
constituir limites para as carreiras. Nesse sentido, conceber estruturas
de carreira alternativas ao modelo vigente constitui um entre tantos
desafios para a gestao de pessoas no setor ptiblico sob uma perspectiva
estratégica. Admitir que além de possivel, pode mesmo ser desejavel
que servidores atuem em organismos outros da administracao publica
que ndo aquele para o qual prestou concurso originalmente. Essa
possibilidade de aplicagdo alternativa das competéncias das pessoas
orientada para a ampliacao (otimizagao) da geracao de valor publico
¢ algo a ser pensado. Nesse sentido, as organizac¢des publicas nao
podem constituir jaulas de aprisionamento profissional e pessoal; ndo
podem se transformar em cofres de competéncias, especialmente se
essas competéncias admitem alocagao mais eficiente em outro ponto da
administragao publica — o sistema maior cuja orientagao fundamental
€ o interesse publico.

Por fim, mas ndo menos importante, o senso de longo prazo,
que pode ter como uma de suas tradugdes no plano concreto a ideia
de que as pessoas constituem o componente de continuidade, seja na
sua expressao de memoria organizacional, seja como estoque ou fluxo
de conhecimento sobre o trabalho. Também, a gestao estratégica de
pessoas deve, tanto quanto possivel, se assentar em politicas de gestio
que nao cuidam somente de pessoas, mas que, baseadas em um senso
de continuidade organica, integram as pessoas as areas e fun¢des da
organizagao com o propdsito de gerar valor publico.

A gestao estratégica de pessoas, em suma, é um processo em
constante elaboragao (e nao uma condigao a ser alcangada) que contrasta
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com as praticas convencionais de gestao de recursos humanos com foco
estritamente operacional. E algo passivel de ser perseguido, observadas
as condigOes de contexto, por qualquer organizacao publica do nivel
municipal, estadual ou federal. Afirma-se isso, porque se assume a
organizacao em sua substancia como resultante da interacdo entre as
pessoas, operando em um contexto que requer o desenvolvimento e
a mobiliza¢ao de competéncias crescentes em complexidade, atuando
em processos produtivos e contextos dinamicos nos quais as praticas
inovativas, a flexibilidade e a multifuncionalidade sao atributos ba-
silares. O desenvolvimento de uma gestao estratégica de pessoas,
entao, depende menos de estrutura e da dimensao da organizacao, e
mais da intensidade com que conceito se afirma e é traduzido em agao
pelos gestores.

E imperativo afirmar que a implementagao de uma gestao estra-
tégica, independentemente da dimensao que pense, tem como principais
vetores de implementacao: a alta administracio; a drea de gestdo de pessoas;
e os lideres em geral. E fundamental o apoio da alta administragio no
patrocinio das agdes, imprimindo parcela substantiva de legitimidade
a gestao de pessoas. Esse componente de legitimidade assenta-se no
pressuposto da hierarquia. A drea de gestao de pessoas —em especial no
conjunto de competéncias técnicas e gerenciais de seus profissionais —
constitui outro importante vetor de fomento ao desenvolvimento de
um pensamento estratégico em gestao de pessoas. A atuacao da area
de gestao de pessoas em capturar do ambiente os conceitos emergentes
capazes de potencializar a produgao de valor publico e a tradugao e
ressignificagao desses objetos culturais para o contexto da organizacao
¢ essencial para o desenvolvimento de uma gestao estratégica. Além
disso, a operacionalizacdo desses conceitos inovadores — em forma ou
contetido — depende de uma consistente atuagao sistémica, seja sob a
forma de assessorias internas em gestao, seja em agoes de educagao
orientadas para o desenvolvimento técnico e gerencial.

Nesse movimento de desenvolvimento de um pensamento
estratégico que autorize a edificacdo de uma gestdo estratégica de
pessoas o papel da lideranca em todos os niveis e areas funcionais
merece especial destaque. S0 esses os atores capazes de traduzir
estratégia em ac¢ao, bem como de apropriar-se de conhecimentos
novos e traduzi-los de modo significativo para os membros de suas
equipes. Dotar os gestores em geral de competéncias técnicas e ge-
renciais necessarias para essa atividade de constante producao de um
pensamento estratégico é um desafio que se impde também aos demais
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ateres destacados — alta administragao e os profissionais da area de
gestao de pessoas.

Em suma, essa lacuna de gestdo — entre o estratégico e o ope-
racional — é preenchida a partir da formagdao de um pensamento
estratégico em matéria de gestdo de pessoas. E nao devera ser tao
somente por desejo ou por impulso dos gestores, mas antes por um
imperativo do contexto em que a administragao ptiblica contemporanea
se constroi. Dito isso, impde-se aos gestores dos diferentes organismos
e niveis da administracdo publica uma reflexao sobre as praticas
vigentes e os valores que as suportam. A aten¢ao a dimensao conceitual
¢ condicao inicial desse movimento de transformacao por meio da
interpretacdo e da ressignificacdo desses elementos para a realidade
da administracao publica.
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A gestao estratégica de pessoas € inerente a gestao estratégica.
Nao ha como pensar gestao estratégica sem que se passe pelas pessoas.
Sao pessoas que formulam, que executam, que avaliam e aperfeicoam a
estratégia. Nesse sentido, as pessoas, tanto quanto possivel, em dife-
rentes graus de intensidade e envolvimento, sao pensadores estratégicos.
A gestao deve facilitar a producao colaborativa da estratégia entre as
pessoas. Ademais, é imperativo deixar explicito e ver assimilada a
noc¢ao de que as pessoas estao em todos os processos. Sao transversais
a todas as areas funcionais da organizagao e participes essenciais de
toda a producdo de valor.

Inicia-se a gestao estratégica de pessoas com o envolvimento e,
portanto, comprometimento das pessoas com a estratégia, a partir da
sua mobilizagao no ciclo da gestao estratégica. Esse, a propdsito, pode
inspirar-se nas fei¢des do ciclo de gestao das politicas publicas.

Do ponto de vista da area de gestdo de pessoas, quando esta
se insere e estimula as pessoas — demais atores organizacionais — a se
engajarem no processo de planejamento estratégico, tende a tornar-se
mais significativa a estratégia. Por conseguinte, as diretrizes de trabalho,
0s objetivos estratégicos e as metas de resultados alcangarao maior
grau de legitimidade entre as pessoas. A drea de gestao de pessoas,
por suas competéncias nos processos de comunica¢do e mobilizagao
das pessoas na organizagao, constitui importante parceiro das areas de
planejamento. O s6 fato de a drea de gestao de pessoas, inclusive pela
articulacdo promovida por seus profissionais, participar dos ciclos de
formulacgao, execugao e avaliagao da estratégia permite a esses agentes
conhecer melhor a organizagao e atribuir significado mais preciso aos
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programas, projetos, objetivos e metas institucionais e setoriais, além
de facilitar a promogao das interfaces entre os setores e dreas.

E preciso reconhecer que entre os obstaculos ou aspectos fragi-
lizadores da implementagdo da gestdo estratégica de pessoas esta a
precariedade do processo de planejamento estratégico nas organiza-
¢Oes publicas. Nao ha como pensar em gestao estratégica de pessoas,
tampouco em alinhamento estratégico, se o processo de planejamento
¢ deficiente, ilegitimo, formalistico ou nao se integra com o sistema de
gestdo da organizacao. Alinhar consistentemente a gestao de pessoas
a estratégia tem a existéncia desta como condicao.

Pressuposta uma estratégia formulada a partir de um processo
de planejamento consistente, sao dimensoes do alinhamento estraté-
gico da gestao de pessoas, em especial no setor publico: a) a gestao de
pessoas proxima da alta administragao (presente); b) compartilhamento
da linguagem; c) desenvolvimento de uma funcgao integradora da
organizagao; d) assuncdo de fungdes estratégicas (elevado impacto
na geragao de valor publico para a organizacgao); e) coproducao de
valor publico (parceria das diferentes areas); f) existéncia de politicas
e praticas de gestao de pessoas focadas nos objetivos organizacionais;
g) a atuagao indutora da reflexao e da inovagao; e h) a institucionaliza-
¢ao da dimensao humana nos processos, documentos e sistemas de
gestao estratégica da organizagao: planejamento estratégico e balanced
scorecard — BSC.

Todos esses fatores tém como fundamento comum a assuncao da
dimensao politica da gestao como essencial. A dimensao politica aqui
ndo se resume, por Obvio, aos aspectos politico-partidarios, sendo ao
reconhecimento de que a organizagao publica, na consecucao dos seus
propositos — producao de politicas ptiblicas que gerem bens ou servigos
publicos — uma multiplicidade de interesses se fazem legitimamente
presentes. Essa complexidade de tensdes gerada por multiplos e dina-
micos interesses de distintos atores (dos quais os partidos e os politicos
sao exemplos) precisa ser resolvida segundo o interesse publico. Eis
uma das expressdes da fungao politica.

Na administracao publica, a dimensao politica deve ser expli-
citada. Ao contrario da gestao nas organizacgdes privadas, na qual a
dimensao politica é deliberadamente afastada do modelo de gestao,
no setor publico ela constitui o espirito da administracao. Porque
administragao é publica, os diversos atores e interesses precisam ser
mediados pela fungio politica. E esse componente que, em tltima
instancia, legitima a administragao publica. Pensar estratégia no setor
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publico contornando esse aspecto do poder é condena-la a permanecer
na condi¢ao de pratica formalistica.

A gestao de pessoas é o campo da administracdo em que a
interface com a tematica do poder é mais intensa e aparente. Assim, a
gestao estratégica de pessoas no setor publico ndo pode se afastar do
desafio de integrar as dimensoes técnicas da gestao o componente do
poder em suas diferentes expressoes.

1 Gestao de pessoas proximas da alta administragao

Entre as crengas dominantes sobre o tratamento de uma fun-
cao gerencial como estratégica, destaca-se o aspecto da posicao
do correspondente 6rgao na estrutura hierarquica da organizagao
(organograma). E comum dizer que uma &rea estratégica é aquela que
se posiciona préxima ao topo de uma organizagao, junto a esfera de
influéncia direta da autoridade méaxima. A proximidade aqui, entretanto,
assume necessaria e essencialmente o significado de presenca. Presenca
esta que nao se limita a dimensao fisica ou estrutural.

O fator determinante do carater estratégico de uma fungao ou
area gerencial reside mais intensamente no fato de essa area ou fungao
estar entre as prioridades, ou seja, estar “na cabega”, ou na agenda,
da autoridade maxima. Sao sinalizadores de que a alta administracao
legitima a gestao de pessoas como estratégica quando:

- representante da area de gestao de pessoas frequenta as reu-

nides estratégicas;

- a drea de gestao de pessoas participa do processo de tomada
de decisao estratégica;

- aalta administra¢cdo manifesta efetivo interesse pela dimensao
humana da organizacao;

- as questdes referentes a realiza¢ao de processos admissionais,
lotagao, capacitacao, gestao do desempenho, entre outros temas,
sao ouvidos e tratados com atencao pela alta administracao;

- otempo e o envolvimento dedicado ao tratamento de questdes
relativas a gestao de pessoas é compativel com a sua relevancia
e proporcional aquele dedicado ao tratamento de outros temas
de relevancia para a organizagao.

Presentes esses elementos com regularidade e consisténcia,
entdo se pode atribuir a area de gestao de pessoas um carater estra-
tégico nessa dimensao da proximidade com a alta administracdo,
independentemente da posi¢ao ocupada no grafico de representacao

55
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do arranjo organizacional. Outros aspectos podem também indicar, a
depende da sua consisténcia, a efetiva presenca da gestao de pessoas na
agenda dos membros da alta administragao, tais como: o dominio dos
conceitos e o emprego da terminologia; as acdes que valorizam a area
e as pessoas ha organizagao; os investimentos em pontos que refletem
a importancia da gestao de pessoas.

2 Compartilhamento da terminologia e linguagem
préprias da organizacao

Nao é incomum a area de gestao de pessoas contrastar com as
unidades finalisticas — ou de negdcio — nas organizagdes publicas. Isso
tem diversos fatores de explicagdo, muitos dos quais de fundo histo-
rico e preconceituoso. Entre esses é possivel destacar: a complexidade
envolvida na compreensao e no tratamento do comportamento das
pessoas; a percepgao como atividade-meio, portanto, de menor visibi-
lidade e impacto sobre a missao institucional da organizacao; os reflexos
do ntucleo convencional de atividades tradicionalmente conferido a
area (folha de pagamento, assentamentos funcionais, registros formais
de diferentes ordens); a natureza minuciosa, de fundo essencialmente
legalista, que as atividades de “administracao de pessoal” encerram;
e, mais recentemente, a formacao académica predominante e, por
conseguinte, a produgao tedrica e técnica mais vultosa em matéria de
gestao de pessoas (com raizes mais marcantes nos campos da psicologia
e da sociologia). Todos esses, em distintas medidas, sao fatores que
influenciam o distanciamento com o qual as areas de gestao de pessoas
atualmente convivem e enfrentam.

Seja em parte como consequéncia dos demais, seja na condicao
de outra especificidade, o fato é que a terminologia e a linguagem em
sentido mais amplo, aqui incluindo as formas de operacionalizagao
da comunicagdo, constituem fator que fortemente contribui para o
isolamento da area de gestdo de pessoas. A apropria¢ao de conceitos
que subjazem a terminologia propria da organizacao em seus diferen-
tes espacgos (dreas meio e finalistica) deve constituir esfor¢o mutuo
entre gestores de todas as areas. A terminologia da area de gestao de
pessoas deve ser cuidadosa e efetivamente disseminada, observadas
as metodologias de aprendizagem adequadas, respeitados os niveis de
interesse e relevancia que marcam cada drea. Bem assim, € importante
que se evitem excessos na demonstragao de erudigao técnica ou abusos
no emprego de neologismos, postura essa que, sabidamente, mais
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contribui para o distanciamento das pessoas em relagao a area que para
aproxima-los e eventualmente legitimar a gestao de pessoas como um
elemento estratégico para a administracao publica.

3 Desenvolvimento de uma fun¢ao integradora da
organizagao

Se a organizagao sdo as pessoas e suas relagdes estruturantes
de significados e ag¢des, entdo, € preciso reconhecer que a sua divisao
funcional em departamentos nao pode superar a esséncia da instituigao.
Aos gestores, especialmente, impde-se o transito pelas diferentes
areas da organizagdao, mas aos agentes e gestores da area de gestao
de pessoas, sob a bandeira do alinhamento estratégico, cabe circular
sistematicamente pela organizacao aprendendo e ensinado, nao so-
mente sobre pessoas, mas sobre aquilo que as pessoas e demais gestores
precisam. A drea de gestao de pessoas deve converter-se em fungdo. Tanto
quanto nao deve reduzir-se a atividades essencialmente operacionais,
tais como folha de pagamento, manutengao de registros de assenta-
mentos funcionais, e atos correlatos (ainda que importantes), nao pode
também encastelar-se e auto-orientar sua atuacao.

Os gestores e agentes de gestao de pessoas devem reconhecer
como atividade essencial a construcao e o fortalecimento de lagos de
relacionamento com pares e outros segmentos da organizagao, mormente
aqueles com os quais mantém maior identidade e interdependéncia
funcional. Novamente, é preciso reconhecer, no minimo, os agregados
naturais de atividades no ambito da organizacao, aqueles que, em geral
inspirados em valores tayloristas, sao segmentados em setores para fins
essencialmente racionalizantes do arranjo e fluxo de trabalho.

4 Assuncao de fungoes estratégicas

Elevar de modo sustentavel a gestao de pessoas ao status estra-
tégico exige a construgdo do necessario grau de legitimidade dessa
fungao e praticas gerenciais no seu contexto institucional. Esse cenario
de legitimacao nao se limita a organizagao, mas alcanca também outros
atores do ambiente de interagao, entre os quais se pode destacar as
universidades, as empresas de consultoria, os demais drgaos e entidades
do setor publico, ou seja, organizagdes outras que produzem, difundem
e adotam conhecimento de gestdo, e sao potencialmente capazes de
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se reconhecerem como espagos de promocao de boas e consistentes
praticas e inovagdes em matéria de gestao de pessoas.

Ao assumir responsabilidades e desenvolver atividades de
elevado impacto na produgao de valor no contexto da organizagao, a
gestao de pessoas eleva-se a condicao de funcao relevante e reconhecida
como indispensavel por parte dos demais atores organizacionais. Nesse
rumo, nao sofre questionamentos em relacdo a sua atuagao, seja no
que diz respeito a alocagao de pessoas nessa area especifica, seja em
sentido mais amplo, ao oferecer resposta a sociedade sobre a produgao
de valor publico como o retorno do gasto com pessoal; esse talvez um
dos componentes mais questionados em termos de alocacao de recursos.

As pessoas como ativo gerador de valor e a sua gestao tornam-
se estratégicas na medida em que, além das atividades operacionais
tais como gestao da folha de pagamento, realizacao de assentamentos
funcionais, e manutengao de controles de pessoal, entre outros aspectos,
passam a também assumir e desenvolvem fungdes como:

- participar das decisdes da alta administracao e contribuir com
informagoes e conhecimento relevante para subsidiar a tomada
de decisao estratégica. Sao exemplos de dados dessa natureza:
perfil da forga de trabalho, proje¢des de aposentadoria de
pessoal; potenciais perdas de competéncias pessoais que sejam
essenciais a organizagao concentradas em servidores em vias
de aposentadoria; tendéncias inerciais de evolucao dos gastos;
comparativos de remuneragdes praticadas pela organizacao em
relacdo as demais e a outros niveis de governo; diagndsticos
de lotagao e necessidades de pessoal; impacto de tecnologias
emergentes nos processos de trabalho; novas praticas de
recrutamento e selecao de servidores.

- identificar sua contribui¢ao na geragdo do valor publico
produzido e explicita isso em indicadores estratégicos da orga-
nizacao;

- cooperar com as demais areas e atores organizacionais no
redesenho de processos e de mapeamento de competéncias
individuais;

- contribuir no processo de planejamento estratégico com leituras
consistentes em matéria de gestdo de pessoas, notadamente
no que diz respeito aos componentes de andlise ambiental —
oportunidades, ameacas, forgas e fraquezas;

- estimular a formagao continuada atuando na capacitagao dos
servidores diretamente ou em interface com o érgao educagao
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corporativa — escola de governo — desde o diagnostico das
lacunas de competéncias e das necessidades prioritarias de
promocgao de agdes de educacao. Nesse particular, especial
incidéncia sobre o processo de elaboragao do plano anual de
educagao corporativa da organizacao;

- operar como ator essencial nos processos de aprendizagem e
gestao do conhecimento na organizagao;

- representar a organiza¢ao em agOes de cooperagao, parcerias,
convénios e outras formas de integracdo com organismos e
atores que conformam o contexto institucional;

- promover intercambios e visitas técnicas entre organizagdes
em busca de compartilhamento de saberes;

- estimular a¢des de envolvimento social;

- conferir suporte ou consultoria interna (inclusive sob os
diferentes formatos contemporaneos de coaching, mentoring,
entre outros) aos gestores de todos os niveis da organizagao;

- produzir conhecimento sob a forma de pesquisa e publicagdes,
e representar a organizacao em semindrios, encontros,
congressos e afins, divulgando diagndsticos, boas praticas,
aspectos a serem evitados e potencializados;

- promover a cultura da organizacao e potencializar elementos
desse agregado de valores, crengas e simbolos em prol das
pessoas, com vistas a geragao de maior valor ptblico;

- desenvolver e difundir tecnologias e boas praticas de gestao
de pessoas atentando para a assimilagao critica dos conceitos
que lhes sao estruturantes.

E importante ressaltar que essas nao sio atividades comumente
desenvolvidas pelas areas de gestao de pessoas, mas o que se pretende
¢ evidenciar que essas podem ser transversais a area e, em diferentes
niveis de intensidade, contar com o envolvimento dos profissionais
de gestao de pessoas. Ainda, contribuir para que os demais gestores,
no curso das atividades que impliquem a consecugao dessas fungdes,
atentem para a dimensao humana da organizagao.

5 Coprodugao de valor publico

O senso de parceria com as dreas de negocio (atividades finalisticas)
comumente assinalado como caracteristica da gestao estratégica de
pessoas assume também na administragao ptblica a no¢ao de orientacao
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para a coproducao de valor publico. O alinhamento — cooperagao —
com as diferentes areas e demais fung¢des de gestao nas organizagdes
publicas é condicao de legitimidade da gestao de pessoas em sua
expressao estratégica.

O envolvimento da drea de gestao de pessoas e, em sentido
mais amplo, o posicionamento das pessoas em lugar de destaque
nos processos transversais de produgao de valor publico contribuem
para dar um cardter mais estratégico para a gestdo de pessoas.
Note-se que nao se trata essencialmente da drea de gestio de pessoas,
mas da fungio gestao de pessoas, que cometida a todos, tem como
propdsito a mobilizacao das pessoas para a produgao de valor. Sob
outra perspectiva, os profissionais de gestao de pessoas atuam como
potencializadores da criacao de valor.

Condigdes para a coproducdo de valor ptblico no contexto
institucional:

- dominio da linguagem (terminologia);

- capacidade de comunicagao e atitude de buscar a integragao

com as outras areas;

- possuir conhecimento técnico proprio das dreas de negdcio da

organizagao;

- saber inserir-se (momento e intensidade) nos processos de

trabalho.

A coprodugao de valor publico é um processo ciclico que se
alimenta fundamentalmente de legitimidade e conhecimento. A legiti-
midade da 4rea advém dos seus profissionais e do conhecimento que
tém sobre gestao de pessoas e sobre o negdcio. Ambos sao condi¢des
para insercao qualificada, ao tempo que também sao resultados
geradores de sucessivos enlaces virtuosos de desenvolvimento para
a organizagao.

6 Funcao indutora do processo de reflexao

Uma area de gestdo de pessoas em posicao estratégica deve
buscar a sistematica promogao do processo de reflexao, em especial
nos niveis diretivos da organizacdo. Na qualidade de area ou fungao
centrada nas pessoas, e sendo estas tomadas como ativos estratégicos
essenciais, a gestao de pessoas implica a promogao da aprendizagem
continua, inclusive em ag¢des de educacao que provoquem a sistematica
reflexdo sobre posicionamento, fungao institucional, modelo de trabalho
valores institucionais.



PARTE 2 ‘ 61
ALINHAMENTO ESTRATEGICO DA GESTAO DE PESSOAS

Provocar desacomodacao em relagao aos elementos de cultura
que se materializam em estruturas e processos organizacionais é tam-
bém fungao inerente a gestao de pessoas. Nesse sentido, fazer-se ouvido
e com isso provocar o repensar de crengas e valores que subjazem as
praticas gerenciais convencionais é mister que compete a gestao estra-
tégica de pessoas.

Sao instrumentos que os profissionais de gestao de pessoas
podem adotar para promover a reflexao:

- andlises criticas consistentes nas reunioes estratégicas. Manifestagoes

que demonstrem também questdes efetivamente preocupantes
e aspectos realistas acerca da gestao, nao se preocupando em
descrever cendrios agradaveis que destaquem essencialmente
as feigdes positivas. E possivel que parcela da responsabilidade
pelareduzida atengao dispensada a gestao de pessoas decorra
da ocultacdo deliberada dos problemas com o propdsito de
preservagao;

- agdes de educacao na categoria de desenvolvimento técnico e
gerencial. Criagao de ambientes nao convencionais de dis-
cussao e compartilhamento de ideias;

- didlogos com os demais gestores sobre temas especificos de gestao
de pessoas e de interesse das areas de negdcio.

Distantes das praticas convencionais, sim, mas factiveis depen-

dendo de um alinhamento de atitudes envolvendo a alta administracao,
profissionais de gestao de pessoas e demais gestores.

7 Planejamento estratégico e gestao de pessoas no setor
publico

A constituicao de uma gestao estratégica de pessoas em organi-
zagdes do setor publico tem com um de seus desafios essenciais a insti-
tucionalizacdo da dimensao humana nos processos, nos documentos e
nos sistemas de gestao estratégica da organizacao. Antes disso, como
se viu, é imperativa a existéncia de uma estratégia consistente. Entre os
instrumentos usuais de gestao da estratégia em voga no setor publico
estdo o planejamento estratégico e o balanced scorecard — BSC.

Abordar o planejamento estratégico a fim de estabelecer relagdes
com a gestao de pessoas requer, inicialmente, reconhecer seus funda-
mentos, ou seja, que se trata de um instrumento que formaliza (estrutura)
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o conceito de estratégia® e cujas diretrizes estruturantes originais se
assentam sobre pressupostos racionalistas, utilitaristas e positivistas que
se estendem até a atualidade. As origens do conceito de planejamento
como fungdo administrativa podem ser encontradas nas obras de
Taylor (1987), de Fayol (1981)° e Barnard (1979), autores classicos do
pensamento administrativo. Para Taylor (1987), considerando sua
perspectiva (prescritiva) e objeto de analise (o trabalho), com foco
no processo produtivo, o planejamento estava entre os elementos do
mecanismo da administracao cientifica, formulagao moderna de geréncia
na qual se revelava, entre outros aspectos, a “(...) — necessidade duma
se¢do ou sala de planejamento” (TAYLOR, 1987, p. 119). A nogao de
planejamento nesse caso, bastante incipiente e internamente orientada,
estd intensamente relacionada com a concepgao do trabalho.

Foi lembrada aqui, varias vezes, a necessidade de instruir o homem,
sistematicamente, em como realizar o trabalho da melhor maneira.
Parece razoavel, entretanto, explicar mais detalhadamente como este
ensino deve ser feito. No caso duma oficina que € dirigida de acordo com
o sistema moderno, instrugdes escritas, minuciosas, a respeito do melhor
processo de fazer cada tarefa sao preparadas previamente na secao de
planejamento. Estas instrugdes representam o trabalho combinado de
varios homens no planejamento, cada qual com uma especialidade ou
fungao particular. (TAYLOR, 1987, p. 114)

Para Fayol (1981), administrar “é prever, organizar, comandar,
coordenar e controlar”. O planejamento emerge no campo da ciéncia
administrativa, portanto, com fei¢des de previsio: “Prever é perscrutar o
futuro e tragar o plano de agao” (FAYOL, 1981, p. 26). O que se retende
destacar aqui € o valor mecanicista, de inspiragao positivista da fungao
planejamento e perceber sua perpetuagao nas praticas contemporaneas.

8 MACHADO-DA-SILVA; VIZEU (2007). O conceito de estratégia se populariza a partir
da década de 60, ja associado ao planejamento, que em sua expressao estratégica surge
em um contexto onde “as grandes organiza¢des sentiram a necessidade de aperfeigoar
seus processos de planejamento e geréncia e manter-se alerta para possiveis modificagdes
futuras” (MOTTA, 1991, p. 85). Nas suas feicdes pioneiras, nasce em um momento de
ascensao do pensamento sistémico e contingencial, os quais respondiam as sinalizagdes
de esgotamento de aspectos conformadores do pensamento classico de orientacao
mecanicista, tanto nos campos da economia quanto da administragao. Contrastando com
isso, todavia, pode-se perceber nos modelos convencionais de planejamento estratégico
uma substancia de influéncia mecanicista (FARJOUN, 2002).

Gulick (1937 apud MOTTA, 1991, p. 90) propde o POSDCORB - Planejamento, Organizacao,
Direcao, Coordenagao, Informagao e Orcamento.
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Barnard (1979), embora nao o refira explicitamente, assinala
o imperativo da nogao de planejamento como fungio do executivo, ao
destacar “a formulagao de propositos e objetivos” (BARNARD, 1971,
p- 226). Vasconcelos (2007) reconhece a fungao planejamento na obra de
Barnard (1971) quando este “enfatiza a agdo do executivo como lider
que deve desenhar fluxos de comunicagao e facilitar a constitui¢ao de
uma comunidade de proposito (community of purpose) na organiza¢ao”
(VASCONCELOQOS, 2007, p. 3). Relacionando mais explicitamente
estratégia e processo decisorial, Ramos (1966) define administrar como:

(...) pOr em pratica a estratégia, tanto no nivel microssocial como no
nivel macrossocial. Administrar é escolher entre alternativas, entre
possibilidades objetivas. Em qualquer situagao, o administrador tem
diante de si uma gama de possibilidades objetivas. A qualidade perita de
seu desempenho é demonstrada pelo acerto de sua escolha, isto €, pela
adequabilidade, ao objetivo que tem em vista, da possibilidade objetiva
que decidiu objetivar. A estratégia concerne a toda modalidade de acao
que induz, permanentemente, da experiéncia imediata a sua orientacao
e seus critérios. (...) A decisdo, categoria cardinal da administragao,
essencialmente € vista aqui como estratégia, escolha de uma entre
varias alternativas. Estas, no entanto, jamais sao totalmente apreendidas
pela consciéncia. A observacao de Simon'® é capital. A consciéncia ou
a percep¢ao do administrador, necessariamente limitada, s6 alcanga
uma parcela das alternativas que objetivamente estao diante dele. (...)
Administragao é um agir por comparagdes, tentativas e aproximagdes.
(RAMOS, 1966, p. 205-206)

E importante assinalar, nesse particular, o alerta de Herbert
Simon em relagao ao senso de racionalidade limitada. Esse aspecto impacta
fortemente na compreensao dos limites que se deve reconhecer no
processo de elaboragao da estratégia a partir dos modelos convencionais
de planejamento estratégico, e em particular a forma como esse movi-
mento afeta a dindmica das pessoas envolvidas nesse processo.

O planejamento como atividade integrante e indissociavel do ciclo
administrativo pode ser definido, de forma sintética, como o esforgo
de antecipacdo de cenarios e estabelecimento dos correspondentes

10 Conforme Simon (1965, p. 95), a racionalidade objetiva do individuo promove o seu ajusta-
mento ao sistema a partir do seguinte processo: “a) da visao panoramica das alternativas
de comportamento antes da tomada de decisao; b) da consideracao de todo o complexo de
conseqiiéncias que advirao de cada escolha; e c) da escolha, tomando o sistema de valores
com critério, de uma alternativa entre todas aquelas disponiveis”.
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objetivos organizacionais. A isso se segue a defini¢ao dos estagios
e trajetéria de consecucdo desses objetivos, estruturados segundo
diferentes horizontes de gestao. Constitui-se como processo complexo
e contingente que exige a devida adaptagao das suas fases e agdes,
observados os diferentes periodos e as realidades organizacionais. Nao
ha, portanto, um modelo de planejamento ideal passivel de utilizacao
para qualquer tipo de organizagao; constituindo-se, sim, em um ciclo
continuo, essencialmente interior, articulado nos niveis operacional,
tatico e estratégico, de construcao e desenvolvimento do pensamento
e da agao gerencial, intimamente integrado ao ambiente.

7.1 Definindo estratégia para o setor publico

Administrar ndo € um processo estritamente técnico, pois envolve
relagdes de poder. A administragao publica, portanto, é essencialmente
politica, pois envolve uma pluralidade de interesses que podem ser tao
legitimos quanto conflitantes. Pensar administragao estratégica implica
admitir nao somente o multifacetamento do interesse publico, mas das
disputas entre grupos pela assungao e manutengao do poder. O senso
de competigao estd presente, portanto, no pensamento estratégico no
contexto da administra¢ao publica como arena de disputa entre grupos
de interesse. O objetivo para o qual a estratégia vem servindo nao raro
tem mais fortemente se orientado para garantir o alcance do poder, e
menos para equacionar os tao ou mais legitimos interesses em disputa
no seio da coletividade.

O conceito de estratégia no Brasil se desenvolve a partir dos anos
60 do século passado sob influéncia norte-americana, em especial das
escolas de negocios como a de Wharton (final do século XIX) e a de
Harvard (inicio do século XX), por transposicao direta da disciplina de
business policy em politica de negocios." Desde sua origem, portanto, as
abordagens de estratégia estiveram influenciadas por fontes neoclassicas
do pensamento econdmico e gerencial, notadamente no que tange aos
pressupostos mecanicistas, apoiados no racionalismo e determinismo

" No curso de graduagao em Administracao de Empresas da Fundagao Getulio Vargas, a

disciplina foi incorporada com a denominacao de Diretrizes Administrativas (denominacao
extinta com o tempo), e da Universidade de Sao Paulo, como Politica de Negocios. Em seu
formato, esses cursos eram “fac-similes dos correspondentes ensinados em escolas norte-
americanas, especialmente pelo fato de o material ser norte-americano e os professores
terem tido treinamento nos Estados Unidos” (BERTERO; VASCONCELOS; BINDER,
2003, p. 49).
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econdmico. (WHIPP, 2004, MACHADO-DA-SILVA, 2004). Essa
vertente do pensamento estratégico € dominante no que Heijden (2009)
denomina de paradigma racionalista da estratégia. Esses atributos
constituintes das concepgdes pioneiras de estratégia, a proposito, se
projetam em parcela substancial dos modelos contemporaneos de
planejamento estratégico, inclusive aqueles mais comumente adotados
na administragao publica no nivel organizacional.

No campo da gestao e adjacéncias, a nogao de estratégia esta
bastante assentada sobre os pressupostos da ciéncia econdmica, espe-
cialmente construidos a partir dos enunciados pioneiros na area da
economia industrial. A estratégia, nesse sentido, estd intensamente
vinculada a busca de uma vantagem competitiva, situagao que destaca
uma organizacao frente as demais e contribui para a geragao de uma
performance superior. Coerente com isso, algumas abordagens pio-
neiras da estratégia assumem-na como o esfor¢o de inserir uma orga-
nizagao em um nicho (nogao de posicionamento e de prote¢ao) em seu
ambiente de atuacao, bem como identificar as tendéncias e os cenarios
de mudanca. Sob a perspectiva econdmica, quatro sao as correntes
tedricas fundamentais que contribuem para a melhor compreensao
desse fendomeno: a teoria do posicionamento estratégico; a teoria dos
recursos; as teorias baseadas nos processos de mercado (mudanga e
inovacao); e as teorias de competéncias dindmicas (VASCONCELOS;
CYRING, 2000).*

O planejamento estratégico é um proeminente formato de insti-
tucionaliza¢do do conceito de estratégia que ganha espago no setor
publico a partir da década de 1990. Esse processo de institucionalizacao
esta fortemente relacionado a articulagao dos conceitos desenvolvidos
no campo académico, com as praticas empresariais, nas quais se des-
tacam as atuagdes das empresas de consultoria, que sempre figuram
como fortes referéncias normativas.’

12

Outras categorizacOes sdo possiveis e ja estabelecidas (MINTZBERG et al., 2000;
MINTZBERG et al., 2006; HEIJDEN, 2009).

“Ao que parece, a capacidade de Bruce Henderson [da Boston Consulting Group — BCG]
em decodificar a nascente abordagem académica da estratégia para os praticos do mundo
empresarial foi fundamental. (...) captar talentos e em traduzir o conhecimento académico
para o meio empresarial, por meio de simplificacOes uteis para a pratica gerencial. (...)
o sucesso da BCG e das outras firmas de consultoria em estratégia deve-se mais a sua
capacidade de simplificacao dos novos conceitos e praticas revelados pelo meio académico
do que pelo potencial das idéias em si mesmas” (MACHADO-DA-SILVA; VIZEU, 2007,
p- 93).

| 65
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A despeito de suas limita¢des para o contexto do setor publico,
notadamente em se tratando de politicas publicas, a razao instrumental
tem sido um pressuposto subjacente as abordagens convencionais de
estratégia. Também no setor puiblico a agdao gerencial que se projeta
nos processos de planejamento assume o proposito de “descortinar,
gradual e sistematicamente, esses limites com a finalidade de descobrir
mecanismos que possam minimiza-los, ampliando o escopo de dominio
da racionalidade” (MACHADO-DA-SILVA, 2004, p. 252). Com isso,
percebe-se que a despeito nao somente dos limites da racionalidade,
mas do emergente discurso da complexidade, da subjetividade entre
outras dimensoes, esse pressuposto da racionalidade instrumental tem
se mantido e reforcado nos modelos convencionais de planejamento
estratégico, uma vez que a pretensao tem sido, essencialmente, a de
identificar objetivos finalisticos, desdobra-los em metas intermediarias
seguidas da racional alocagao de recursos e acompanhamento da sua
consecugao.

A premissa de racionalidade est4 presente, também, nos instru-
mentos de planejamento tipicamente relacionados a administracao
publica — o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orgamentarias
(LDO), e alei orcamentdria anual (LOA) —nao somente como pressuposto
do planejamento enquanto funcao gerencial, mas inerente a lei, atributo
fundamental delineador da burocracia. Os reflexos dos pressupostos
de fundo mecanicista sobre a concepgao e a pratica do planejamento
no setor publico apresentam-se em diferentes oportunidades, desde
a crenca no planejamento como uma prescrigao superior, dado que
instituida por ato legal, até a percepcao de que o planejamento constitui
antes, e preponderantemente, um instrumento de controle dos atos do
administrador publico. Os instrumentos tradicionais de planejamento
governamental desempenham, nesse contexto restrito de interpretagao,
um papel preponderantemente associado a imposicao de limites a agao
gerencial, vinculando-a aos parametros or¢amentarios.

Também merece destaque o conceito de vantagem competitiva,
elemento essencial da nogao de estratégia. Buscando identificar e explo-
rando uma vantagem competitiva, tomada a partir de diferentes pers-
pectivas — posicionamento, recursos, processos internos, competéncias,
etc. — que uma organizagao, notadamente no plano das relagdes
privadas, assenta sua estratégia. Note-se que aqui subjaz a ideia de
competicao.



PARTE 2 ‘ 67
ALINHAMENTO ESTRATEGICO DA GESTAO DE PESSOAS

Na administragao publica, essa nog¢ao de competi¢do assume,
necessariamente, outros contornos. E essas distintas fei¢cOes se des-
tacam se tomada a administra¢ao direta como contexto de analise. Nesse
campo, sob a perspectiva técnica, os espagos de atuagao das diferentes
instituicdes que nele operam estdao, em linhas gerais, definidos em
sede constitucional e regulamentados na legislagdo complementar e
ordinaria, além de seus desdobramentos normativos.

No espacgo discriciondrio da agdo gerencial, todavia, onde os
atos administrativos revelam, sobretudo, sua expressao simbdlica, é
que se pode com mais propriedade realizar uma analise mais proficua
em relagao a no¢ao de competigao entre os érgaos interagentes nesse
campo, e, por conseguinte, encontrar a possibilidade de explorar o
conceito de vantagem competitiva. Coerente com a perspectiva tedrica
de inspiragdo institucional, essa competi¢ao no campo nao se processa
em bases técnicas, mas essencialmente simbdlicas.

Assumindo que as competéncias institucionais desses organis-
mos estao dadas no contexto em que se estabelecem os préprios ele-
mentos e as diretrizes estruturantes do Estado — a Constituicao Federal
-, tem-se que a sobrevivéncia técnica (definida pelas eficiéncias técnica
e econdmica) ndo constitui o eixo principal de preocupagao em termos
de gestao. Sendo assim, a dimensao simbdlica emerge como elemento
dinamico da gestao, e é nesse mesmo sentido e direcio que podem
convergir os processos de adocao de tecnologias gerenciais, como
recursos de diferenciacao capazes de alcar a organiza¢ao a uma posigao
de vantagem simbdlica no campo, com potenciais reflexos em termos
de legitimidade, que se projetam, entre outros, na arena orcamentaria.'
Nao raro os administradores ptblicos adotam o termo estratégia apenas
simbolicamente, assim como os processos de apropriacao do plane-
jamento estratégico também ocorrem formalisticamente.

Em suma, considerando a hipdtese de opcao dos gestores por
apropriar o conceito de competitividade na administragao ptiblica, esse

4 E de se notar que a nocdo de competicio administrativa é explicitada por Pereira (1999b,

p- 8) como elemento intrinseco da administragdo piiblica gerencial.

Pode-se ampliar a nogao de arena or¢amentaria para incorporar, nao somente a fatia do
or¢amento que cada organizagao da administragao publica é capaz de reservar para si, em
virtude do prestigio de que desfruta no contexto das relagdes que se estabelecem entre
os poderes constituidos (notadamente, os que se envolvem diretamente na realizagao e
aprovagao da proposta orcamentdria), mas dos reflexos dessa condigao nas politicas de
remuneracao de seus membros e servidores, na constitui¢ao (ampliagao e manutengao) da
sua estrutura fisica, na ampliagdo ou manutengao (reafirmagao) do seu espago de poder,
entre outros aspectos.

15
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processo, com multiplas implica¢des, demandaria, de inicio, em esforgo
de ressignificagao conceitual para esse especial contexto. Esse processo
de conferir significado a uma expressao produzida em um ambiente,
e segundo uma perspectiva, constitui ponto fundamental para que
o intento alcance alguma efetividade e possa proporcionar eventual
ganho no processo gerencial, ou para que, no minimo, os agentes pu-
blicos compreendam o sentido que se pretende e ndo oponham a natural
resisténcia advinda da estranheza do termo.

A competitividade € um conceito que, em geral, nos modelos
de gestao estratégica em voga, a partir do final da década de 1980, é
adotado em conjunto com os de produtividade e de qualidade. Sao, no
entanto, a despeito de inter-relacionados, conceitos substantivamente
distintos. Todos estao associados a no¢ao mais ampla de sobrevivéncia
das organizagdes (justificativa de sua manutencao, permanéncia, etc.)
em um ambiente tipico de competi¢ao. Enquanto a produtividade, con-
forme ja se abordou, esta relacionada a nogao de eficiéncia, a qualidade
esta relacionada com o sentido de alcance de objetivos reconheci-
dos pelos destinatarios das politicas publicas: eficacia e efetividade.
A convergeéncia desses conceitos contribui para a aceitagao e legitimacao
da acdo governamental. O senso de legitimidade das politicas piiblicas,
portanto, encaminha a abordagem da ressignificagdo do conceito de
competitividade na administracao publica.

7.2 Fundamentos conceituais da estratégia

A busca dos fundamentos do pensamento estratégico revela que
o desenvolvimento tedrico em torno do conceito de estratégia,'® além
da heranca advinda do campo militar, esta bastante assentado nos
pressupostos da ciéncia economica, especialmente construidos a partir
dos enunciados pioneiros na area da economia industrial. A estratégia,
nesse sentido, esta intensamente vinculada a busca de uma vantagem
competitiva, situacdo que destaca uma organizacdo frente as demais

o Mintzberg et al. (2006) assinalam o carater multidimensional da estratégia, identificando-a
como plano, como pretexto, como padrao, como posi¢ao, e como perspectiva. A nogao de
estratégia como plano pressupde a antecipagio de determinados cenarios e a agdo consciente
em busca de sua efetivagao. Derivando dessa nogao de plano, pode-se perceber a estratégia
também como um pretexto, assim entendida como uma manobra. Vista como um padrdo, a
estratégia pressupde consisténcia. Como posicio, a estratégia pressupde a nogao de nicho.
Por fim, a nogao de perspectiva, cujo pressuposto subjacente reside em um determinado
ponto de vista sobre o ambiente (MINTZBERG, 2006).
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e contribui para a geragao de uma performance superior. Coerentes
com isso, algumas abordagens pioneiras da estratégia assumem-na
como o esfor¢o de inserir uma organizagao em um nicho (nogao de
posicionamento e de protecio) em seu ambiente de atuacdo, bem como
identificar as tendéncias e os cenarios de mudanca (NOGUEIRA, 2007,
p. 182-183).

E possivel destacar trés correntes tedricas originarias do campo
das ciéncias econdmicas referenciadas por Vasconcelos e Cyrino (2000)
capazes de contribuir para a melhor compreensao da gestao estratégica
de pessoas no setor publico: a teoria dos recursos; as teorias baseadas
nos processos de mudanga e inovagio, e as teorias de competéncias dindmicas.

A escola de organizac¢ao industrial” assume a indistria como
unidade de analise e desloca a firma (organizacao) para a condigao de
elemento constituinte do sistema, cujas diferengas entre si restringem-se
aos aspectos de tamanho e posicionamento no contexto da industria. Essa
perspectiva aparece nos modelos de gestao estratégica, em especial o de
planejamento estratégico que enfoca a organizacio (o Poder executivo,
uma autarquia, uma fundagao, etc.), ainda que inserida no arranjo da
administragio publica. E importante referir e conhecer os principais
elementos da economia neoclassica, pois nestes residem os fundamentos
de escolas de estratégia (teorias), com origem no campo das ciéncias
econOmicas, notadamente a teoria dos recursos; as teorias baseadas nos
processos de mercado (mudanca e inovagao), e as teorias de competéncias
dindmicas.

A condicao atomizada da organizac¢do, nessa perspectiva neo-
classica, advém do modelo demasiadamente simplificado que assume
a interacao das organizacdes (firmas) com seus ambientes (mercados
e industrias). Assumindo como pressuposto a tendéncia ao equilibrio,
promovida especialmente pelos mecanismos de mercado (oferta e
demanda, livre circulagao dos recursos, objetividade, racionalidade
perfeita, certeza, entre outros), a vantagem competitiva passa a ser consi-
derada uma excrescéncia, algo perturbador, indesejado. Por isso, a
nocao de estratégia, especialmente baseada em vantagem competitiva
(condigao de desequilibrio momentaneo que garante performance
diferenciada a organizagao) nao tem sentido no campo da economia
neoclassica.

7 Importante assinalar que, em economia, o conceito de indiistria refere-se ao conjunto de
empresas que operam na mesma cadeia produtiva ou mercado.
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Na perspectiva neocldssica, as relagdes intraorganizacionais
(aquelas que se processam no interior das fronteiras organizacionais)
tém relevancia secundaria. A racionalidade, outra premissa desse mo-
delo tedrico, pressupde que os gestores sao considerados capazes de
compreender de forma plena e objetiva todos os aspectos que possam
ser considerados importantes do ambiente (industria) e, a partir de
variaveis definidas, tomarem decisdes otimizantes.

Em suma, a perspectiva neoclassica nao considera os limites a
conversao de recursos, pois admite o pressuposto da fluidez plena; des-
considera as especificidades de ativos e as particularidades tecnoldgicas,
assim como as diferentes formas de intera¢ao organizacional. Percebidas
as suas limitag¢des, bem como reconhecidas as profundas transformacgoes
no ambiente geral de interagao organizacional, a partir da década de
1970 passaram a surgir escolas de pensamento estratégico (no contexto
da nova organizagao industrial, ou new industrial organization)'® que,
nao obstante a influéncia dos pressupostos da economia neoclassica,
passaram a incorporar novas perspectivas e dimensodes de andlise, com
especial destaque para o alcance das vantagens competitivas, fundamento
da nogao de estratégia no campo empresarial (de mercado, privado,
concorrencial). Essas escolas de pensamento estratégico permitem a
analise das pessoas nas organizagdes publicas: a) como recursos (hu-
manos); b) como agentes de mudanga e inovagao; e c) como elencos de
competéncias em constante transformacao e passiveis de mobilizagao.

7.2.1 Teoria dos recursos

O elemento essencial dessa corrente tedrica reside na crenca
de que a vantagem competitiva de uma firma (organizacao) reside
fundamentalmente no dominio dos recursos e das competéncias
desenvolvidos e controlados pela organizacao e, em carater subsi-
diario, no seu posicionamento na estrutura da indistria em que se
insere. As organizagdes sao consideradas feixes de recursos,'” ou como

'8 Vale buscar paralelos com o new public management, ou nova administragao publica, que
emerge também no final da década de 1970.

9" PENROSE, Edith T. Facteurs, conditions et mécanismes de la croissance de l'entrerprise. Neuilly-
sur-Seine: Editions Hommes et Techniques, 1959/1963. Citada por VASCONCELOS;
CYRINO, 2000.
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conjuntos de competéncias e de capacidades.” Esses recursos, além de
heterogéneos, sao tais que, sejam eles tangiveis ou intangiveis, precisam
ser considerados raros, de imitacao e substitui¢ao dificil e custosa na
estrutura de uma organizagdo. No campo da gestao de pessoas esse
conceito ganha destaque no caso dos servidores detentores de com-
peténcias especificas, notadamente em termos de conhecimentos e
habilidades especializadas. A nogao de competéncia como recurso raro,
desejado e capaz de promover diferenciais de resultado na produgao
de valor ptblico, inspira o campo da gestdo por competéncias.

Também a sociologia contribuiu fortemente para essa corrente
tedrica da economia — a da teoria dos recursos —, que esta nas bases do
pensamento estratégico. E uma das formulagdes originarias produzidas
naquele campo do conhecimento foi a de p. Selznick, ja referenciado
como pioneiro no campo do institucionalismo. Segundo essa corrente
sociolc’)gica, as organizagoes constroem recursos especiﬁcos e distintivos,
de fundo essencialmente simbdlico. Nessa perspectiva, o desempenho
organizacional deriva ndo somente de fatores externos, mas de recursos
de dificil acesso (raros) e diferenciadores disponiveis internamente; “feixes” de
recursos estes que, efetivamente, influenciam as condi¢des de expansao
e transformacao da organizagao em busca de uma diferenciagao como
vantagem competitiva (condicdo de sobrevivéncia). Sao, em sintese,
premissas e conceitos basicos da teoria dos recursos sob a perspectiva
da gestao de pessoas: as pessoas e suas competéncias (recursos) deter-
minam diferenciais de resultado entre as organizagdes; as organizacoes
apresentam especificidades em termos de disponibilidade de pessoas
e suas intera¢des que as distinguem (colecdes de recursos); as pessoas
sao combinacdes heterogéneas de competéncias; e ha uma énfase na
aprendizagem organizacional e destaque para a produgao, mobilizagao
(inclusive difusao) do conhecimento.

Ainda em termos de tecnologias e ferramentas gerenciais,
dispde-se da denominada matriz SWOT, que estrutura uma relagao
bidimensional entre aspectos internos e externos a organizagao: a)
aspectos internos — as potencialidades (pontos fortes, ou strengths); as
fragilidades (pontos fracos, ou weaknesses); b) aspectos externos — as
oportunidades (opportunities); as ameagas (threats). Novamente, nesse

2 ANDREWS, K.R. The concept of corporate strategy. New York: Richard. D. Irwin, 1980.
PRAHALAD, CK.; HAMMEL, G. The core competence of the corporation. Harvard
Business Review, v. 68, n. 3, p. 79-91, Mai/June, 1990. Citados por VASCONCELOS;
CYRINO, 2000.
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particular, a dimensao humana da organizagao merece olhar cuidadoso
em termos de diagnostico.

Essa formulagao tem também origem no campo da economia,
mais precisamente na escola do design estratégico no contexto da teoria
dos recursos e das competéncias. Retomando os elementos da matriz SWOT,
tem-se que as condi¢des dos componentes internos — potencialidades e
fraquezas — correspondem ao quadro dos recursos e das competéncias da
organizacao, ao passo que os componentes externos — oportunidades e
ameagas — sao fortemente influenciados pelos conceitos informadores
da analise estratégica classica, que se funda em vetores de tensao com
origem no ambiente (mercado). Oferta e interesse dos profissionais em
relacdo as carreiras na administragao publica, condi¢Oes de atratividade
do servigo publico em relagao ao setor privado e a outras organizagdes
do setor publico sdo, por exemplo, aspectos que requerem atengao na
analise da organizacdo em relacao ao seu contexto de insercao.

Resgatando os elementos da teoria da contingéncia para fins da
analise ambiental, a partir do modelo SWOT, pode-se perceber que
aspectos como o grau de estabilidade do ambiente externo (mais ou
menos dinamico) e o tipo de tecnologia (manual, automatica ou infor-
macional) podem ser tomados como referéncia para a compreensao
dos processos que afetam a dinamica da organizagao. Nota-se aqui
que a finalidade da orientacao estratégica, concebida originariamente
no contexto concorrencial das firmas, também recai sobre a busca da
sobrevivéncia por meio de uma performance fortemente influenciada
pela diferenciacdo. E a manutencao dessa condicao de diferenciagao
assenta-se especialmente na conquista e no isolamento de recursos,
cuja substituigdo no curto prazo se mostra invidvel — com uma oferta
ineldstica —, como pode ser o caso dos recursos humanos em segmentos
do setor publico. O ganho das organizagdes residiria, portanto, prefe-
rencialmente na reducao da capacidade de transferéncia de contetidos
(recursos) entre ela e as demais. A manutengao de um fluxo imperfeito
de recursos entre as organiza¢des afirma-se, entdo, como propdsito
dessa vertente da estratégia. Em se tratando de gestao estratégica de
pessoas no setor publico, contudo, assumida uma perspectiva sistémica,
um dos desafios reside justamente na capacidade de construir pontes
de relacionamento entre organizagdes. Tornar mais permeaveis as fron-
teiras organizacionais permite a fluidez de competéncias individuais
entre organizagdes, facultando diferentes combinagdes de mobilizagao
dessas competéncias com o propdsito de garantir maiores niveis de
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eficiéncia técnica na utilizacao dos recursos e efetividade sistémica na
geracgao de valor publico.

Quando se pensa em analise do contexto de insercao da orga-
nizagao, em termos de ameagas e oportunidades, especial destaque
assume a compreensao dos limites que envolvem a leitura desse ambiente
externo. Nesse sentido, € de se resgatar elementos da teoria dos sistemas,
em especial quando se referencia a perspectiva interpretativista da
organizacao, que conduz ao conceito de organiza¢ado como um sistema
fechado proposto por Humberto Maturana (MORGAN, 1996). E impor-
tante atentar, no particular, para o fato de que o dito ambiente externo,
quando descrito pelos membros da organizagao, é, em larga medida,
resultado de uma interpretagao particular e compartilhada da perspec-
tiva dos atores organizacionais, uma leitura interna do ambiente
externo, que se da conforme os valores da organizacao, os conceitos e
as expectativas dos seus integrantes. Em suma, o ambiente externo que
os atores organizacionais enxergam € tdo somente aquele que as suas
proprias lentes conceituais (valorativas) autorizam.

A teoria dos recursos também assume o pressuposto do monopdlio,
como fundamento da vantagem competitiva, assim como a teoria do
posicionamento. Essa heterogeneidade (diferencial monopolistico) é
mantida pelos mecanismos de imitabilidade imperfeita (recursos dificeis
de imitar) e de substituibilidade imperfeita (recursos nem sempre dispo-
niveis a todos a qualquer momento). Ademais, os recursos funcionam
integrados entre si, o que dificulta sobremaneira sua transferibilidade,
seja pela impossibilidade de transferir o sistema como um todo, seja
pelas limitagGes resultantes da transferéncia de suas partes ou elementos.
Nesses termos, a teoria dos recursos inverte o sentido do vetor da analise
estratégica classica (e da teoria do posicionamento), colocando a origem
do processo da estratégia no interior da organiza¢ao. Mas em se tratando
de gestao de pessoas, estas tomadas sob a perspectiva de recursos, nao
podem ser percebidas como prisioneiras das fronteiras organizacionais.

Em suma, seriam esses pressupostos de diferenciacdao — essen-
cialmente baseados na nogao de busca do monopdlio, segundo uma
logica privatista — validos para uma organizagdo publica que, em
geral, a despeito de sua inerente orquestragao sistémica, opera em uma
condic¢do de monopdlio? Em que medida a assungao dos pressupostos
dessa vertente tedrica de estratégia — fundada na nogao de competicio
e da preservacao da heterogeneidade — pode ser coerente com a
perspectiva sistémica que tende a pautar a estrutura e o funcionamento
das organizagdes publicas, na sua orientagao para o interesse publico?
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A reducao da possibilidade de transferéncia de recursos entre organi-
zagOes publicas nao contribuiria para o fortalecimento da légica
mecanicista, fragmentada, geradora de feudos, ilhas ou silos organiza-
cionais na administragao ptiblica? Note-se que o sentido de planejamento
estratégico nesse caso € outro, diverso daquele que se pretende para
o setor publico, especialmente em sua perspectiva finalistica. Como
os recursos diferenciadores, que porventura possua uma organizagao
publica, em particular as pessoas, podem ser empregados de modo a
favorecer todo o sistema — a administra¢ao publica? Que mecanismos
de transferéncia precisariam ser estimulados a fim de permitir o livre
transito das competéncias entre pessoas, carreiras, organizagdes?
Quais sao as possibilidades de atuagio de servidores além dos limites
institucionais formais de um érgao ou ente, segundo uma configu-
ragao de gestdo de pessoas nao convencional em busca da producao
de valor publico inspirada em conceitos do pensamento sistémico.
Ainda, sob uma perspectiva mais ampla, que diferencas essenciais
existem em termos de planejamento estratégico de um municipio
(énfase no desenvolvimento de uma sociedade; em situacgao limite
admite a possibilidade de competigao, especialmente pela alocagao de
investimentos privados — e a assim denominada “guerra fiscal” ¢ uma
expressao concreta disso — e o consequente computo de dividendos
politicos) e o planejamento estratégico de um ministério (érgao de uma
estrutura administrativa que, em tese, nao admite a possibilidade de
competi¢ao, nem mesmo por recursos no campo do orgamento)?

7.2.2 Teorias baseadas nos processos de mudanga e inovagio

Uma segunda expressao de analise da vantagem competitiva
como recurso estratégico advém da escola austriaca de economia, que
enfatiza os processos de mudanga e inovagao. Nessa perspectiva, as mu-
dangas e inovagdes constituem as principais fontes de vantagem compe-
titiva, ndo sendo consideradas anomalias de um modelo de equilibrio,
mas fendmenos esperados em um modelo que admite e considera as
diferencas de performance. Aqui se assume o desequilibrio como normal, e
que por isso mesmo gera vantagens competitivas. A luz dos postulados
dessa corrente de pensamento econdmico, entao, admite-se o ambiente
como um espago em constante processo de descoberta interativa, que
mobiliza conhecimentos dispersos em torno dos esfor¢os de inovagao
orientados para a busca de desempenhos superiores.
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E possivel perceber também nos fundamentos dessa proposigao
tedrica alguns elementos essenciais da nogao de estratégia como processo
emergente. (MINTZBERG, 1985; 2006). Em se tratando de tecnologias
gerenciais, pode-se trazer a tona um dos conceitos centrais dessa
escola teorica, qual seja, a nogao de destruigio criadora formulada por
Joseph Schumpeter, para quem o desenvolvimento econdmico e, por
analogia, o desenvolvimento da organizacao advém de inovagoes que
desequilibram a relagao de for¢cas em um dado ambiente, oferecendo
a possibilidade de uma performance diferenciada ao agente inovador
(criativo, empreendedor). A inovagao, necessidade imposta pela con-
corréncia, em busca de diferenciagao, é percebida como a mobilizagao
pioneira de recursos segundo um novo arranjo econémico levado a
efeito por uma atitude empreendedora.

Sao considerados requisitos para a inovagao: uma abordagem
cientifica baseada em conhecimento e a agdo contextualizada. Note-se que,
nesse ponto reside o fundamento conceitual para as praticas de gestao
empreendedora no setor ptblico. Tal esfor¢o inovativo nao se restringe
a rupturas radicais, senao mais comumente aos esfor¢os adaptativos
por imitacao, motivados pela percepgao de praticas exdgenas, entre as
quais se podem destacar a adoc¢do de tecnologias gerenciais.

Destaca-se, ainda, coerente com essa linha de pensamento eco-
ndmico, que as especificidades organizacionais e de contextualizacgao
histdrica impedem a apropriacdo integral do contetido inovativo
exogeno, impondo-se, em busca da manutencao de vantagem compe-
titiva, a incidéncia de ciclos continuos e virtuosos de inovacgao, espe-
cialmente pautados em fatores intangiveis, inobservdveis, de natureza
essencialmente subjetiva.

A consecugao desse proposito requer a utilizacao de dois tipos
de conhecimento: a) abordagem cientifica e conhecimentos explicitos;
b) elementos contextuais relacionados as particularidades locais.
Percebem-se aqui fundamentos do conceito gerencial de benchmarking,
bem como a relagao com os conceitos de adaptagio criativa, de recombinagio
criativa® e de singularidade.

7.2.3 Teoria das competéncias dindmicas

Essa abordagem pretende explicitar e aprofundar a analise dos
processos organizacionais que explicam a acumulagao e a configuragao

2 Ver a respeito ABRAHAMSON, 2006.
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das bases de recursos das organizagdes (formacdo, conservagao e
destrui¢do de recursos). Pensado no contexto das organizag¢des do
setor publico, as fontes de diferenciais para as organizagdes podem
ser identificadas em quatro eixos fundamentais: a) acesso privile-
giado a recursos tinicos; b) capacidade de transformagdo dos fatores de pro-
ducdo em produtos demandados; c) alavancagem de recursos e capacidades;
d) regeneragio de recursos e capacidades.

No setor publico ha organizagdes que se diferenciam em status
institucional, seja pelo poder ou pela tradi¢ao que tém (Ministério da
Fazenda, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao, Tribunal de
Contas, Tribunal de Justiga, Ministério Publico, etc.), e, por conseguinte,
tendem a compor carreiras mais atrativas que acabam recebendo tam-
bém o rétulo de carreiras estratégicas de Estado. Essas carreiras e 6rgaos
tendem a atrair, manter e desenvolver recursos (pessoas e competéncias)
que se revestem de relativa raridade, e, portanto, valor.

Esses mesmos organismos estatais, pelo elenco de competéncias
institucionais que reservam, pelo valor das pessoas que congregam
em seus quadros funcionais, pelo prestigio institucional que guardam,
pela fatia do bolo orcamentario que garantem, entre outros fatores,
sao capazes nao somente de legitimar sua atua¢do, mas de inovar em
suas praticas, ampliando por reconhecer a elasticidade potencial dos
contornos de sua atuagao institucional. Essa perspectiva de fluidez
das fronteiras institucionais conjugada com o dominio dos meios de
produgao de valor publico contribui sobremaneira para a crescente
capacidade de conversao de recursos em elementos garantidores de
legitimidade institucional. Essa capacidade deliberada para transformar
o estoque de recursos e competéncias em novas investidas institucio-
nais pela via do aperfeicoamento e da recombinacao desses recursos
existentes, que, de fato, contribui para a geracao de novos resultados
organizacionais, deve ser também analisada criticamente a partir do
modelo garbage can.?

2O garbage can model — ou “modelo da lata de lixo” — é aquele que explicita que solugdes

sao constantemente produzidas e, paralela ou posteriormente, sao procurados problemas
para justificarem a adogao dessas solugdes. O modelo da lata de lixo (local em que as
solugdes sao estocadas, aguardando problemas que as mobilizem) bem ilustra alguns
movimentos de mudanga, projetos, programas previamente concebidos que aguardam a
oportunidade da assung¢ao do poder para serem implementados. Isso sem que o problema
seja efetivamente reconhecido como de enfrentamento prioritario, mas que se justifica
pelo desejo do detentor do poder de adotar a solugao ja existente guardada na lata de lixo
e registrar sua passagem.
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Nessa perspectiva estd, portanto, criacao de um fluxo continuo de
inovagdes decorrentes do desenvolvimento de competéncias superio-
res relacionadas a prépria competéncia de gerar novas competéncias
e recursos diferenciadores. Esse enfoque centrado nos processos
organizacionais confere flexibilidade a essa linha tedrica em relagao
as abordagens de fundo predominantemente economicista. A énfase
recai na aprendizagem organizacional como fonte de produgao de valor
publico, notadamente na capacidade da organizacao de antecipar-se
as novas condi¢des de contexto.

Em suma, o proposito da explicitacado dessas correntes teoricas
¢ o de demonstrar como elemento fundamental da estratégia das
organizagOes, desde a origem do pensamento estratégico, a nogao
de busca e manutengao de elementos que garantam a diferenciagao
entre as organizagoes. Implicito, portanto, o valor economicista da
competi¢ao entre as organizagdes, seja na arena orcamentaria, seja na
esfera dos concursos para selecionar politicas de retencao de pessoas
e competéncias. Reside aqui um desafio de gestao que é transversal a
gestao de pessoas.

Reconhecer esses conceitos e pressupostos contribui para a analise
e a avaliagao dos modelos de planejamento estratégico disponibilizados a
administracao publica como ferramentas de gestao, seja sob a forma
de literatura especializada de consumo, seja sob a forma de servigos de
consultoria. Assim, é importante assinalar que, desde os processos de
apropriacao e assimilacao, até a insercao da dimensao humana nesses
modelos gerenciais, tem-se a presenca essencial das pessoas.

7.3 Planejamento estratégico como projeto politico

A despeito da trajetoria do planejamento segundo uma perspectiva
ampla e de longo prazo no setor publico, e dos instrumentos ja conso-
lidados (art. 165 da Constitui¢ao Federal e LC n® 101/2000), o planeja-
mento estratégico inspirado em conceitos empresariais tem figurado como
referéncia emergente e inovadora. De fato, a administracao publica
ainda tem como desafio a integracao dos conceitos de planejamento
estratégico com os valores do pensamento estratégico que subjazem ao
plano plurianual — PPA e seus desdobramentos, a lei or¢amentaria
anual — LOA e sua norma estruturante fundamental, a lei de diretrizes
or¢amentarias — LDO.
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O fato de esses instrumentos de planejamento — PPA, LDO e
LOA —ainda terem no setor ptblico uma larga margem para desenvol-
vimento e institucionalizagao contrasta com o imperativo legal de
sua existéncia. Se no campo das relagdes empresariais privadas o pla-
nejamento pode ser uma faculdade, no setor publico é uma obrigagao do
gestor planejar segundo os diferentes horizontes temporais, em atengao,
de inicio, aos principios da legalidade, da garantia da continuidade
da prestagao dos servigos puiblicos, e do interesse publico em ultima
instancia. Planejar é requisito de responsabilidade fiscal — equilibrio
sustentavel ante receita e despesa — e evidéncia de respeito ao dinheiro
publico.

A gestao publica estrategicamente orientada implica a articulagao
entre as ac¢Oes de diversas areas de inserc¢ao — saude, educacao, obras,
administracao, etc. Sendo assim, essa peca de planejamento integra os
objetivos globais e setoriais definidos pelo ente ou érgao, especialmente
na defini¢cao de programas (administrativos e finalisticos) e metas de
gestdo correspondentes orientadas para a adigdo de valor publico.
Assim, ganham relevo as no¢des de planejamento sob a perspectiva
estratégica como um processo de arranjo estrutural sistémico e contendo
diretrizes gerais macro-orientadas, conceito que, no setor publico,
tem apresentado algumas importantes experiéncias na esfera local de
governo.”

O planejamento estratégico é, nesses termos, aquele desenvol-
vido segundo um horizonte de longo prazo, contendo macro-objetivos
organizacionais; que captura os reflexos mutuos entre as diferentes dreas
advindos de cenarios futuros projetados e desejados pela administracao
ptiblica. E, por conseguinte, concebido com o intuito de transcender
governos ou gestoes, e focalizado em ag¢des de desenvolvimento das
estruturas organizacionais orientadas pelos objetivos institucionais,
por sua vez, decorrentes do interesse publico. Impde-se ao gestor
identificar analiticamente as necessidades de recursos nas diferentes
areas coerentes com as diretrizes finalisticas que orientam os progra-
mas de governo, nao somente destacando as areas de obras, educagao,
satude e saneamento, fiscal, etc., mas, especialmente, fortalecendo os
relacionamentos e a forma de inser¢ao de cada area na implementagao
da estratégia organizacional, conferindo, assim, carater sistémico ao
processo.

»  Para aprofundamento desses temas e experiéncias, ver REZENDE, 2012; GOUVEA, 2007;
REZENDE; CASTOR, 2005; POISTER; STREIB, 1997.
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O planejamento estratégico ¢ um projeto politico estruturado
tecnicamente. E fundamento para o planejamento estratégico a capaci-
dade de pensar estrategicamente, o que, por sua vez, implica a capa-
cidade de conectar, perceber a organicidade e a interdependéncia
das dimensdes politica (governo) e técnica (gestao) da administragao.
A boa administracao puiblica € aquela capaz de integrar os projetos de
poder — projetos politicos — aos padrdes normativos estruturantes do
Estado de direito orientados para o multifacetado interesse publico.

Administragao ptblica é pensar a sociedade, que fundamental-
mente se concentra nos poderes Executivo e Legislativo, é implementar
politicas publicas (Executivo), e avaliar essas ag¢des (controlar), o que,
novamente, se concentra predominantemente nos poderes Legislativo
e Executivo. Esse é o ciclo da gestdo piiblica. Nesses termos, todo o agente
politico é governante, e, portanto, gerencia.

O planejamento na administragao publica é, essencialmente, o
pensar. Nao por outro motivo cabe ao Executivo elaborar a proposta
orcamentaria e submeté-la a apreciacdo do Parlamento. Também nao
€ por outro motivo que compete a este — o Parlamento — promover o
controle externo do poder Executivo, a quem, sobre si proprio compete
exercer o controle interno integrado com o externo. Desenvolve-se,
assim, um ciclo virtuoso de gestao.

Na administragao publica brasileira o cenario é, em regra, de
escassez, cabendo ao administrador — aos agentes politicos — tomar
decisdes criticas sobre a alocagao de recursos. As vinculagdes consti-
tucionais, a elevacao qualitativa e quantitativa das demandas sociais,
em especial nas esferas subnacionais de governo, tém conduzido os
gestores a praticas como: a) buscar mais recursos (via tributagao e pro-
gramas federais); b) reduzir gastos correntes e promover cortes de inves-
timentos. O esgotamento dessas alternativas faz emergir o imperativo
do planejamento para a alocagdo de recursos mais eficiente (racional) e
efetiva (socialmente impactante e convergente com o interesse ptiblico).

O requisito da efetividade, em particular, advém da assungao da
perspectiva estratégica de planejamento. E imperativo ndo somente
planejar os programas e os projetos delineadores da a¢ao governa-
mental segundo o que ¢ essencial e impactante, mas construir solugdes
consistentes.

Enquanto para as empresas o planejamento estratégico orienta-se
para a garantia de melhores resultados a fim de atender aos interesses dos
acionistas, na administragao publica essa expressao do planejamento
tem como fundamento politico garantir a legitimidade das agdes de
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governo — em perspectiva estrita, a sustentagao politica de um projeto
de poder. A¢oes de governo, ainda que nao sejam agoes de Estado, nao
podem variar tanto e tdo substantivamente entre gestdes a ponto de
justificar mudancas bruscas ou rupturas em programas ou politicas
publicas. Em geral, a logica incremental tende a presidir as praticas
mais consistentes de gestao do ciclo das politicas publicas. Evidencia-
se, entdo, a importancia dos diagndsticos.

Enquanto na perspectiva politica da administragao tradicional
0 6rgao (ministério ou secretaria) ou ente (municipio, estado ou orga-
nismo da administracdo indireta) € visto sob as lentes de um feudalismo
institucional, na gestao politica contemporanea maior disponibilidade
de informacao tem promovido maiores niveis de conhecimento e, por
conseguinte, mais agao. Nesse cendrio, onde em contraste com orcamen-
tos escassos se destacam crescentes niveis de cobranga por bens e servi-
¢os publicos de melhor qualidade, assume relevo o compartilhamento de
responsabilidades. O planejamento estratégico — essencialmente o pensar
estratégico — € instrumento de compartilhamento de responsabilidades.

Planejar estrategicamente requer a construgao de solugdes com-
partilhadas pela via do empenho de esforgos técnicos e a mais quali-
ficada atuagao politica em busca de legitimidade social para as a¢des
de governo. Assume-se por principio que a conversa tende a conduzir
a solugdes melhores. Consome-se mais tempo e energia, ha maior
desgaste, mas as solugdes sao, em geral, melhores.

Planejamento estratégico exige um pensar a partir do topo da
organizacao, olhando para:

- 0 todo;

- o longo prazo;

- 0 que ¢é essencial para a producao de valor publico;

- 0s propositos balizados pelo plural interesse ptiblico;

- um contexto reconhecido como dindmico.

Em suma, o planejamento estratégico governamental pode ser
pensado segundo duas dimensoes interdependentes:

- dimensao social — cujo propdsito € o interesse puiblico;

- dimensao politica — cujo propdsito é a legitimidade.

Um dos principais elementos de sustentacdo de um bom plane-
jamento estratégico é sua capacidade de traduzir anseios legitimos,
ou seja, ser um instrumento de governo em que os diferentes atores,
observadas as suas cargas institucionais, se reconhegam contemplados.
Para isso, a construcao de uma visao de objetivos compartilhados é
essencial, impactando na percepgao de descontinuidade administrativa.
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O planejamento estratégico nao mitiga a descontinuidade porque
vincula os administradores, pois a mudanca de rumos é legitima e, por
vezes necessaria. Mas reduz perturbagoes de gestao porque reduz a
instabilidade, em relagao ao que as pessoas tendem a ser mais sensiveis.
Reduz-se, entdo, a instabilidade pela maior constancia de propdsitos.

Por fim, planejar, assim como qualquer outra fungao gerencial,
nao requer a existéncia de especialistas, necessariamente. O planeja-
mento depende primeiramente de pessoas que disponham de apoio
institucional e politico, e que se proponham a estudar e a fazer.

8 Gerenciamento da estratégia: o balanced scorecard na
gestao de pessoas

Produzir um planejamento estratégico que contemple as pessoas
entre os elementos centrais é fundamental, mas nao basta. E impera-
tivo que o ciclo da estratégia — formulacao, implementagao e avaliagao
— seja gerenciado, e € nesse particular que o balanced scorecard — BSC
empresta sua contribui¢ao. O BSC é uma das tecnologias gerenciais em
ascensao na administragdo publica brasileira contemporanea. Conhecer
esse instrumento e compreender seus elementos conceituais essenciais
sao condigOes para a sua efetiva implementagao no contexto do setor
publico.

De modo geral, aimplantagao do BSC nas organizagdes publicas
tem se processado em niveis variaveis de ortodoxia relativamente ao
modelo original proposto por Kaplan e Norton. Essa caracteristica pode
revelar uma baixa intensidade de apropriacao critica do modelo para
o setor publico e para a organiza¢ao em particular.

O conceito do balanced scorecard passou por um processo de
refinamento, convertendo-se, por ampliacao de escopo, de um sistema
de mensuragao do desempenho em um referencial organizacional
do sistema gerencial estratégico. A finalidade maior da adocao dos
conceitos do balanced scorecard é a possibilidade de melhor gerencia-
mento da estratégia. Assim, uma das no¢des mais diretamente asso-
ciadas ao BSC ¢ justamente a possibilidade de mensuracio do grau de
execugao da estratégia e de envolvimento das pessoas, equipes e areas
com as diretrizes gerais da organizac¢ao. Outros aspectos que merecem
destaque na compreensao dos elementos conceituais dessa tecnologia
gerencial sdo a nogao de muiltiplas perspectivas de analise e a nogao de
relagdo equilibrada (balanced), que se propdem a estabelecer e manter
entre essas diferentes perspectivas de analise e os objetivos estratégicos.

| 81
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Merece destaque, ainda, o fato de que esse desenvolvimento
equilibrado da organizacdo esta contido no campo do pensamento sisté-
mico (cujas ideias centrais derivam da teoria dos sistemas), com especial
destaque para os conceitos de relacionamento, de interdependéncia, de
influéncia miitua entre as partes que compdem o sistema organizacional.
Nesse aspecto, o BSC constitui-se em uma ferramenta integradora das
fun¢des administrativas de planejamento, de organizagdo, de diregio e de
controle, que passa a permitir a efetiva retroalimentacao de cada uma
dessas fases, para produzir um ciclo gerencial virtuoso.

Nao se pode, portanto, pensar em avancar no esfor¢o de ressig-
nificacao dos conceitos afetos ao balanced scorecard na administragao
publica, sem focar na nogao de que a gestao das organizagdes publicas
nao pode ser empreendida sob a perspectiva estritamente financeira.
O orcamento publico, portanto, e os padrdes de gasto e de custo,
entdo, nao podem constituir o referencial tinico de tomada de decisao.
Por vezes esse pode nao ser sequer o principal fator a ser ponderado,
notadamente em areas centrais da atuagdo do Estado, como podem
ser os casos da seguranga, da educagao e da satide; ou em segmentos
estratégicos como sdo os casos da pesquisa cientifica e do meio
ambiente, por exemplo.

A dimensao financeira certamente € categoria central na gestao
publica, mormente porque se trata de recursos que sao extraidos da
sociedade e em nome dela impde-se que sejam aplicados. Mas o gasto
publico e seu eventual contingenciamento nao podem ser linearizados,
o que implicaria assumir uma posi¢ao demasiadamente simplificadora
e redutora de gestdo. A boa gestao puiblica implica opgdes ponderadas,
balanceadas, que acolham também as atuagoes deficitarias, bem como
perspectivas outras de impacto da agdo governamental. Também,
o significado que se atribui a dimensao financeira nas organizacdes
privadas (resultados financeiros) é distinto daquele que se poderia
pensar nas organizagdes publicas (dimensao do financiamento das
acoes de governo — o gasto publico e aspectos de mensuragao de custos).

Entre os instrumentos mais Uteis para a comunicagao da estra-
tégia em uma organizacao esta o mapa estratégico. A produgao de um
mapa estratégico que permita a consolidagao de perspectivas inte-
gradas de gestao e os grandes objetivos e indicadores institucionais
constitui desafio que se impde ao administrador publico, pois exige
nao somente o repensar da fungao institucional do érgao e definigao de
seus objetivos de longo prazo em relagao ao contexto social em que se
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insere, mas, principalmente as dimensoes de gerenciamento balanceado
da estratégia (perspectivas).

Em suma, gestdao da estratégia em uma organizagao publica
depende menos da adogao de uma tecnologia de gestao como o BSC
em sua forma, e mais intensamente da capacidade de desenvolver
uma solugao gerencial a partir dos conceitos essenciais estruturantes,
por exemplo, do balanced scorecard. Entre esses elementos conceituais
essenciais pode-se destacar:

- 0s conceitos orientam-se para a gestao da estratégia organi-
zacional. O balanced scorecard € um instrumento de gestao da
estratégia;

- adogao de multiplas perspectivas para a gestao da estratégia;

- a gestao da estratégia como um processo ciclico e virtuoso,
que relaciona fases como a formulagao, a implementacao e a
avaliagao;

- a gestao do desempenho a partir de indicadores integrados,
que respondem sistemicamente as agoes e decisdes de gestao;

- as perspectivas estruturantes do mapa estratégico podem, e no
caso de organizagdes publicas, por vezes, devem, ser distintas,
inclusive em nimero, de organizacdo para organizacao; e
podem variar no tempo em uma mesma organizagao. Isso
porque, se o contexto esta em constante transformacao, assim
estd, também, a estratégia (e, portanto, sua gestao);

- as dimensoes ou perspectivas conformadoras do mapa estra-
tégico sao conjuntos de indicadores que devem ser analisados
sistemicamente (de forma equilibrada ou balanceada);

- o compartilhamento (elaboracdo, execucdo e avaliacdo) e a
comunicagdo da estratégia a todos os atores organizacionais é
fundamental no contexto da gestao;

- aexisténcia de um sistema que consolide e comunique o desem-
penho, e que opere como uma das referéncias para o suporte
a tomada de decisao na organizacao;

- alegitimidade das a¢Oes de gestdo e dos atos de governo exige
a explicitagdo de indicadores de resultado por meio de ins-
trumentos de transparéncia.

Tendo-se em vista essas nog¢des basilares associadas ao ntcleo
essencial de conceitos que estrutura o balanced scorecard, pode-se per-
ceber que a tecnologia € capaz de oferecer, desde que devidamente
apropriada, contribui¢des a gestao de pessoas inserida no contexto mais
amplo de gestdo publica, tanto em termos de avaliacdo de impacto das
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agOes, quanto ao gerenciamento nas suas fases de execugao (medigao
de resultados e correcao dos rumos de atuacdo). Assim, as organi-
zagOes publicas nao precisam (nem devem), necessariamente, adotar
o balanced scorecard em sua forma original, ou mesmo adaptada, como
tecnologia para a gestdo da estratégia. Podem, sim, a partir das suas
propriedades conceituais essenciais, desenvolver solug¢des tecnologicas
de gestao endogenamente orientadas, erigidas a partir de suas reais
necessidades e coerentes com sua identidade e estagio de maturidade
gerencial. Nao € incomum encontrar organizagdes que importam essa
tecnologia gerencial, em adaptagdes quase diretas, a partir de ajustes
de superficie, realizados com suporte em consultorias externas e com
baixo grau de envolvimento efetivo de membros a administracao.
Adogoes cerimoniais tendem a ser comuns, gerando elevados niveis
de formalismo.

8.1 Defini¢Oes essenciais do balanced scorecard para o
setor publico

Quando a organizagdo desenvolve e incorpora um pensamento
estratégico,* pode, entdo, instituir um processo de planejamento estratégico
(tecnologia gerencial que operacionaliza o pensamento estratégico,
construindo e reformulando a estratégia), impondo-se as seguintes
questoes:

- Como transformar essa estratégia organizacional em agao efetiva?

- Como traduzir esses elementos mais abstratos, cuja formulagao
envolve mais intensamente os agentes da ciipula organizacional,
em um contetudo que faca sentido para cada membro da orga-
nizagao, nos seus diferentes niveis?

- Como acompanhar e avaliar o desempenho da organizagao
segundo os parametros da estratégia desenvolvida (reconhe-
cendo aqui o senso de estratégia emergente)?

- Como preparar pessoas e processos para assimilar os resultados
das avaliagdes, critica-los, propor e implementar agdes capazes
de reconfigurar saberes, estruturas e processos, e traduzi-los
em nova formulacao de estratégia.

# Pensamento estratégico como um sistema de crengas, valores e conceitos que assume a

necessidade de pensar a organizacao em uma perspectiva integral, relacional e de longo
prazo, reconhecendo a dimensao humana como essencial a produgao de valor publico.
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Importante assinalar que esses aspectos todos sao nao somente
implementados, mas assentados fundamentalmente em pessoas. Diante
disso, preparar pessoas —implica dizer desenvolver e mobilizar compe-
téncias — para responder a essas questdes constitui desafio estratégico
das organizagoes publicas.

Do ponto de vista das solugdes gerenciais, uma ferramenta que
responde a essas necessidades é o balanced scorecard. Nao se trata da
Unica, tampouco se fala de sua adogao segundo seu formato ortodoxo.”
O balanced scorecard é um instrumento de gestao organizacional, capaz
de fornecer um referencial de andlise da estratégia, sob multiplas
perspectivas, orientado para a criagao de valor futuro para a sociedade,
observadas a diversidade e a complexidade que reveste a administragao
e o interesse publico.

Para gerenciar é necessario acompanhar e medir o desempenho
da estratégia adotada. Sabe-se também que a gestao das organizagdes
—sobretudo se tomada a sua expressao estratégica —nao pode ser redu-
zida aos parametros financeiros de desempenho, pois assumida uma
visdo sistémica da organizacado, é preciso reconhecer que multiplos
fatores afetam a consecucgao da estratégia e, por conseguinte, o seu
desempenho.

No caso da administragao ptblica, a adocao de parametros e
indicadores de desempenho financeiros e orgamentarios proporciona
uma visao ainda mais estreita da gestdo em face da complexidade dos
componentes de decisao, interesses e relagdes que interferem no funcio-
namento das organizagoes.

Sensiveis a isso, e com um olhar centrado em organizagdes do
setor privado, Robert Kaplan e David Norton sugerem que o geren-
ciamento da estratégia exige um processo ciclico e virtuoso de andlise,
diagndstico e tomada de decisio (agdo) estratégica que contemple e se
oriente por um conjunto de indicadores que reflitam, além da expressao

% Monahan (2001) assinala que, contemporanea a proposigao original do BSC por Kaplan

e Norton, no inicio da década de 1990 (edigao de janeiro de 1992, da Harvard Business
Review), Karl Sveiby introduziu o conceito de Intangible Assets Monitor (AIM), algo como
monitoramento de patrimonio intangivel. Esse modelo AIM apresenta trés perspectivas ou
dimensdes: people’s competence assets (educagao, experiéncia, valores, habilidades indivi-
duais de atuar em diferentes situacgdes), internal structure assets (conceitos, modelos e sis-
temas de TI ou administrativos criados pelos funciondrios e apropriados pela organizagao
observando elementos culturais), e external structure (relacionamentos com consumidores
e fornecedores, marcas, reputagao, imagem). O IAM, segundo se percebe, propde que in-
dicadores ndo financeiros sao mais relevantes para a gestao que os financeiros (que nao sao
excluidos) sendo estes ultimos reflexos dos primeiros. Nesse modelo, tanto quanto na
proposi¢ao mais difundida de Kaplan e Norton, as pessoas tém lugar de destaque.
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financeira do desempenho organizacional — a dimensao que, em tltima
instancia, mais interessa aos acionistas de uma empresa, por exemplo —,
e avance para outras perspectivas que igualmente se revelem impor-
tantes para a sobrevivéncia e reproducdo da organizacao. Frente a esse
desafio, os autores propdem um modelo (e que nessa estrita condigao
deve ser compreendido) de estruturacdo da gestao estratégica.

O modelo original do balanced scorecard estrutura-se segundo
quatro diferentes perspectivas (KAPLAN; NORTON, 2000): a) finan-
ceira, que envolve a estratégia de crescimento, de rentabilidade e de
risco, sob a 6tica do acionista; b) cliente, importando na estratégia de
criagao de valor e diferenciagao, sob a perspectiva do cliente; c) pro-
cessos de negocio internos, que enfoca as prioridades estratégicas de
varios processos de negocio, que criam satisfagao para os clientes e
acionistas; e d) aprendizado e crescimento das pessoas, alcancando
as prioridades para o desenvolvimento de um clima e de condigdes
propicias para a mudanga organizacional, a inovagao e o crescimento.

Essas quatro dimensdes (ou perspectivas) sao relacionadas entre
si a partir da estratégia organizacional, que lhes d4 organicidade,
coeréncia e interdependéncia. Apesar de ndo serem rigidas — admitindo
outras configuragdes especialmente em se tratando de organizagdes
publicas —, as dimensdes do BSC, propostas no modelo basico original,
tém a finalidade de explicitar o imperativo de uma gestao que observe
a nogao de equilibrio, de balanceamento entre diferentes funcdes ou
processos da organizacado. Essa contribuicdo, é importante assinalar,
encerra em si, de fato, uma combinagao de conceitos de inspiragao tanto
classica quanto sistémica.

Para Robert Kaplan e David Norton, a mensuragao do desem-
penho transcende o relato de eventos pretéritos, orientando-se para
o futuro e operando como mecanismo de difusao e comunicagio da
estratégia. Sendo assim, mais relevancia assume, para fins de gestao,
a percepcao de condicionantes capazes de interferir na definicao de
potenciais cenarios futuros, em detrimento de leituras assentadas mais
intensamente em séries histdricas — que encerram desempenhos preté-
ritos —, produto de configura¢des estruturais e condi¢des ambientais
sabidamente pertencentes ao passado.

Em relacdo aos aspectos da cultura organizacional e a comunicagio
no ciclo de gestao da estratégia, assume especial destaque a funcao
gestao de pessoas. A estratégia é produto fortemente influenciado pela
cultura da organizagao e a comunicagao, em todas as fases do ciclo —
formulacdo, implementacao e avaliacdo — € fator de elevado impacto.
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Sob o ponto de vista da estrutura das organizagdes, pode-se
inferir, ainda, que esse modelo de gestao estratégica abandona a
configuracao de cunho essencialmente funcional, que incentiva a criagao
de silos, ilhas ou feudos organizacionais. A visao funcional conduz a
perspectivas limitadas da organizacdo, impondo obstaculos a gestao
pelas deficiéncias no processo de comunicacao e de integragao, podendo
gerar padroes de gestao especificos, que ndo raras vezes apresentam-se
divergentes em relagao a orientagao estratégica institucional.

Emerge, assim, convergente com o modelo do BSC, um arranjo
gerencial pautado pelo conceito de processos organizacionais, no qual
assume especial destaque a atuagao de equipes orientadas pela estratégia
cuja composigao e agdes transcendem as fronteiras departamentais.
Nessa abordagem prevalece o senso de integracao de atividades, enfa-
tizando os relacionamentos orientados para a consecucao da efetiva
finalidade publica dos processos, qual seja, a geragao de um produto
publico (bem ou servigo) desejado pelos usudrios, destinatarios da
acado governamental. Nesse cenario, a perspectiva do destinatario
do produto publico (usuario) assume posi¢ao preponderante, nao
somente para fins de planejamento, organizagao e direcao dos atos de
gestdo, mas fundamentalmente para fins de afericao da aderéncia dos
resultados alcancados em relacao as necessidades e expectativas do
seu demandante.

A primeira aproximacao com o modelo do BSC sob a perspec-
tiva da gestao de pessoas tende a ensejar um esfor¢o de apropriagao
concentrado na dimensao do “aprendizado e crescimento das pessoas”.
O componente sistémico dessa tecnologia gerencial revela-se, no en-
tanto, na sua abordagem integral da organizagao, quando assinala as
nogdes de fluidez e do imperativo de reconhecer a dindmica das orga-
nizagdes a partir do senso de equilibrio dindmico e de adaptabilidade da
estratégia as tensdes de contingéncia percebidas nos ambientes interno e
externo. Sobressaem valores do pensamento sistémico também quando
o modelo assume a perspectiva de processos e quando confere énfase aos
relacionamentos da organiza¢ao em seus elementos internos e com os
demais atores do ambiente, explicitando elementos que revelam uma
sensibilidade em relagdo ao contexto. Sendo assim, o olhar sobre o
balanced scorecard sob a perspectiva das pessoas, e nao especificamente a
partir da gestdo de pessoas, passa também e prioritariamente por conferir
centralidade a dimensao humana na organizacao.
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8.2 Adogao do BSC nas organizagoes publicas

A adogao do BSC no contexto da administracao puiblica tem como
ponto fundamental a identificagdo dos seus conceitos e pressupostos.
Abaixo sao indicados alguns dos conceitos essenciais e pressupostos
instrumentais inerentes ao BSC, os quais devem ser conhecidos e
compreendidos, como condi¢do de enfrentamento do processo de
transposigao:

Quadro 1 — Conceitos e pressupostos essenciais ao BSC

Conceitos essenciais Pressupostos instrumentais
* Mdltiplas perspectivas e Neutralidade
e Vijsao sistémica e Controle
e Equilibrio dindmico (balanceamento) ® Racionalidade instrumental
e FEficiéncia e Equilibrio e regularidade
o FEficacia * Hierarquia
e Ffetividade * Objetividade
e Djvisdo do trabalho ® Prescricao
e Formalizagao e Determinismo

e Valorizagdo e envolvimento das pessoas

Coerentemente com os cuidados que a adogao de tecnologias
gerenciais imp0de, notadamente no que diz respeito a relacdo com os
agentes de consultoria envolvidos no processo, reputa-se da mais ele-
vada importancia a observancia dos seguintes aspectos: a) a criagdo de
uma relacao de envolvimento efetivo de membros da organizagdo com os
consultores, no contexto do projeto e sua relacdo com a organizacao;
b) a comunicagdo do processo, desde sua concepgao, sendo condicao para
isso, que desde o inicio, os propdsitos e objetivos de introducao da
tecnologia estejam claros e sedimentados (o que nao afasta, obviamente,
seu repensar e sua reorientagao no curso do processo). Pensar esses
conceitos no contexto da administragdo publica de modo a conferir
significado legitimo é um dos desafios da gestdao que se pretende
articulada e sensivel as potencialidades que as diferentes tecnologias
gerenciais sao capazes de oferecer.

No caso da gestao de pessoas, sabidamente um fendmeno sis-
témico na organizacao, o BSC pode contribuir para a articulagao entre
as diversas a¢Oes e programas. O BSC pode facilitar a compreensao
e o gerenciamento articulado das politicas ptblicas, explicitando,
entre outros aspectos, os reflexos sobre a estrutura e necessidades de
pessoas, os processos de trabalho, as lacunas de competéncias e as
necessidades de capacitagdes a serem desenvolvidas, e os parametros



PARTE 2 ‘ 89
ALINHAMENTO ESTRATEGICO DA GESTAO DE PESSOAS

de avaliacao de desempenho, entre outros aspectos. Nas suas diferentes
dimensdes podem ser visualizadas e gerenciadas de forma sistémica e
balanceada as atividades e o desempenho das pessoas no contexto das
politicas ptiblicas, permitindo a redefini¢ao de aplicagdes de recursos,
de objetivos, etc., também no que diz respeito ao valor da transparéncia
que vem assumindo posi¢ao de destaque como diretriz de legitimidade
no campo da administragao publica.

Pressupondo o intento da boa administragao e como fim altimo
o interesse puiblico, a transparéncia dos programas, dos atos de gestao
e dos resultados intermediarios e finalisticos alcancados, evidenciados
a partir dos conceitos que subjazem o BSC, tem-se como consequéncia
possivel o compartilhamento da gestao com os demais atores institu-
cionais. Compartilhar, nesse contexto, significa comunicar intengdes e
os limites para a agao administrativa. Implica dar conhecimento mais
amplo e encontrar apoio pela distribuicao da responsabilidade sobre
uma base institucional mais larga. Significa estender o protagonismo da
acao gerencial e, via de consequéncia, minimizar cobrangas posteriores
e a inércia dos demais atores. Isso remete ao senso de envolvimento.
A ldgica inerente ao balanced scorecard, quando transposta para o
contexto da administragdo puiblica, é capaz de alcangar o intento de
envolver mais atores no processo de producao, de implementacao e de
avaliagao das politicas publicas, convergindo para a efetivacao do con-
ceito de governanga publica. O senso de participagao se destaca nesse
momento, mobilizando pessoas para a consecuc¢ao de um proposito
de interesse maior. Ainda que esse envolvimento acarrete um custo
maior em termos de recursos — tempo, or¢amento, desgastes politicos,
etc. —, o processo tende a gerar resultados mais consentaneos com o
interesse publico. Entre as consequéncias possiveis do envolvimento
estd o comprometimento com os projetos e objetivos.

Um reflexo ainda pouco explorado da transparéncia dos atos
de gestao € também a confianga. A desconfianga é um pressuposto
da gestao publica tradicional, em larga medida influenciada pelos
valores intrinsecos ao pensamento gerencial classico de inspiragao
taylorista. E contra o pressuposto da desconfianga que opera o con-
ceito de autonomia, o qual, por sua vez, se ampara no conceito de
participacao. Parte-se do pressuposto de que se houver participagao,
um maior niimero de atores tendera a se envolver na gestao e, em
particular, no controle mais amplo (social) dos processos. Impde-se,
portanto, a ndo necessidade de desconfianga ou, no minimo, a redugao
de sua incidéncia. A desconfianga d4 ensejo ao controle hierarquico e a
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centralizacdo. Como se viu, no modelo classico de administracdo, que
tende a gerar o estilo de lideranga definido por Douglas McGregor
como Teoria X, estd clara a incidéncia da hierarquia e do controle,
como mecanismos de garantia de bom funcionamento da gestao.
Sendo assim, é razoavel reconhecer que o esfor¢o de comunicar e de
compartilhar intencdes, agdes e resultados tende a contribuir para a
redugao do nivel de desconfianga em rela¢do a gestao. A aceitagao, por
conseguinte, é reflexo; e com ela eleva-se a percepgao de legitimidade
em relacgdo a gestao.

8.3 BSC na administragao publica com énfase nas pessoas

Adotado em organizagdes do setor publico com énfase no seg-
mento produtivo, o BSC tem se mostrado uma importante ferramenta
gerencial de orientagao da agao administrativa em relacao aos fins es-
tratégicos da organizacao, permitindo a quantificagdo do desempenho
e seu cotejo com 0s objetivos visados. A partir desse nticleo conceitual,
pode-se inferir a possibilidade de aplicacdo desse modelo gerencial —
efetuado o devido processo de transposigao — as organizag¢des do setor
publico em geral, inclusive aquelas integrantes da administracio direta.

O BSC caracteriza-se como modelo de gestdo estratégica que
opera, sob a perspectiva conceitual, com especial énfase sobre as fun-
¢Oes planejamento e controle, que, operando em um ciclo virtuoso, ali-
mentam a fungao dire¢do (tomada de decisao e agao gerencial). No ciclo
administrativo, e nao poderia ser diferente em um modelo de gestao
pautado na estratégia organizacional, o controle constitui fator critico
para o planejamento. Tomadas essas fungdes gerenciais como processo,
tem-se que os produtos das acdes de controle sao insumos essenciais
do processo de planejamento, pois as informagdes advindas das me-
didas e do acompanhamento de desempenho deverao indicar eventual
necessidade de agao corretiva por parte da administragao publica.

Nessa agao indicativa de corregao de desvios completa-se (mas
nao se encerra) o ciclo do processo de planejamento. As agdes de
controle devem retroalimentar o processo com vistas a formulagao de
uma nova versao do plano (que contempla a estratégia), indicando a
necessidade de ajustes em razao de outras condicionantes do ambiente,
objetivos, etc.

As dimensdes ou perspectivas do balanced scorecard conformadoras
do mapa estratégico sao a forma mais explicita que caracteriza a adogao
dessa tecnologia nas organizagdes publicas. A escolha dessas dimensdes
de gerenciamento da estratégia varia de organizacao para organizagao,
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desde o extremo da adogdo direta daquelas propostas no modelo
original de Kaplan e Norton até a resultante de um profundo processo
de reflexdo que identifique, efetivamente, os referenciais de analise
coerentes com a organizagao e seu contexto. Estagios intermediarios
sdo os mais comuns, resultantes da adaptacdo das perspectivas originais
do modelo para o caso da organiza¢do em particular.

Pensar as perspectivas do BSC implica também a articulacdo da
organizagao com os demais atores do seu campo institucional. Exige que
se pense a organizacao em seu contexto cultural e momento histdrico.
Parte de um processo de profundo e sistematico repensar de sua fungao
institucional no concerto do Estado contemporaneo em relacao aos
diferentes segmentos da sociedade (missao). Partindo dessa “missao”,
as pessoas devem ser capazes de erigir uma “visao” de organizagao
devidamente contextualizada, segundo um marco conceitual e
valorativo de administragao publica e Estado. Nesse processo impde-
se, logicamente, que sejam observados, articulados e, se necessario,
reinterpretados, os referenciais constitucionais e legais, os imperativos
da sociedade e as diretrizes gerais de governo. O estabelecimento das
perspectivas do BSC deve partir de um processo de reflexao, discussao
e compartilhamento acerca do que é efetivamente importante para
gestdo da organizacao em termos estratégicos. O senso de estratégia na
administragao publica transcende na no¢ao de governo ou de projetos
de poder, orientando-se para uma perspectiva de Estado. A definigao
das dimensoes do BSC, portanto, nao deve ser um processo em si, mas
o resultado do agrupamento de diferentes indicadores, segundo sua
natureza.

Monahan (2000) propde, para organiza¢des do setor publico,
as seguintes perspectivas de gerenciamento da estratégia por meio
do balanced scorecard: public governance; operational, supporting; clientele.
Assinala-se que essas perspectivas sao intensamente influenciadas pelo
contexto de producdo desses conceitos e por um arranjo de servigo
publico transpassado por uma cultura particular — o norte-americano.
Nesses termos, devem ser pensados e submetidos ao devido filtro
critico. Monahan (2000) também refere as perspectivas indicadas
por R. Kaplan para o setor publico, quais sejam: learning and growth;
internal process; cost of providing services (including social cost); value/
benefit of service (including positive externalities); support of legitimizing
authorities (legislative and voters/taxpayers. Também aqui € preciso
reconhecer que as perspectivas que dizem respeito a expressao interna
(organizacional) sao preservadas em relacdo ao modelo original
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(aprendizagem e crescimento e processos internos). Esse aspecto remete a
uma segunda consideragao, qual seja, a de que a despeito da formacgao
e notavel insercao académica de Robert S. Kaplan, o dominio das
especificidades da organizagao ptblica e, por conseguinte, dos reflexos
dessa percepcao sobre a organizagao e sua fungao no contexto em que
se insere tendem a se revelar como desafios do gestor ptiblico. O olhar
externo proposto por Kaplan em suas dimensdes alternativas ¢ bem
mais rico e complexo.

Apesar de interessantes as proposi¢des, ambas padecem de um
mal, pressupdem que todas as organizagoes publicas, tdo somente pelo
fato de serem ptblicas, poderiam adotar esse modelo (pressuposto da
neutralidade do objeto cultural). E importante assinalar, contudo, que
cada organizacao do setor publico deve envolver-se no processo de
pensar suas perspectivas para fins de gestao da estratégia de forma
equilibrada, ou balanceada, orientada para a consecugao da visao e da
missao institucional.

Com vistas a sua utilizagdo em organizagdes do setor publico,
notadamente em organismos integrantes da administragao direta,
portanto, o modelo basico do BSC exige a observancia de algumas
premissas, quais sejam:

a) o foco do esforgo deve estar nos conceitos de planejamento,

de controle e de estratégia;

b) observar as diretrizes institucionais ja existentes (critica e

adaptacao) e as intera¢Oes entre as agdes;

¢) as dimensdes gerenciais propostas no BSC tradicional devem

ser tomadas como uma orientac¢do basica para a composicao
de um modelo (também geral) para a administracao publica,
incorporando os devidos desdobramentos e as transformagoes
das dimensdes estratégicas originais;

d) cada organizagdo publica deve transformar o modelo e

traduzi-lo em sistemas corporativos aderentes a sua realidade
e necessidades gerenciais. As dimensdes de analise podem
variar de organizagao para organizacao.

Outro desafio que se imp0e a gestao estratégica na administragao
publica é o de envolver a sociedade na gestao dessa estratégia, ou seja,
esclarecer que a sociedade, por seus membros, tem responsabilidades
compartilhadas com o gestor ptblico em rela¢do a aspectos importantes
da gestao, tais como o gasto publico, a manutencao de bens publicos,
entre outros elementos. Nesse particular, destaca-se o papel dos esforgos
e instrumentos de transparéncia.
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A transparéncia na administragao publica é uma atitude de gestao
e que tem no BSC uma ferramenta de apoio em face da sua simplicidade,
do apelo visual que o mapa estratégico encerra, da nogao essencial de
indicadores articulados, que facilita a compreensao da administracgao
da organiza¢do em uma perspectiva sistémica (fundamental para o
olhar externo).

A concepgao de um modelo de gestdo ptblica orientado para
resultados, pautado, portanto, por uma atuagao eficiente, eficaz e
efetiva, impde sua énfase sobre as nogdes de agao planejada, devida-
mente alicergada em informacdes consistentes e uma postura gerencial
comprometida com resultados. Soma-se a isso uma postura estratégica,
em especial no que se refere a um horizonte de longo prazo.

Em se tratando de organiza¢des governamentais, ainda, impde-se
considerar que parcela substancial de seus objetivos, definidos com maior
ou menor clareza, ja esta estabelecida nos planos constitucional e legal,
fator capaz de gerar substanciais limitagoes a reorientacao estratégica.
E imperativo assinalar, nesse contexto, que o diagndstico institucional
é essencial, dai podendo resultar, inclusive, propostas de alteragao de
tradicionais componentes da estrutura normativa vigente.

Tendo-se em vista que as dimensoes estratégicas do BSC cons-
tituem um padrao basico de referéncia, e nao uma norma hermética
e inflexivel, a sua adaptacio a cada segmento de atuacdo ou organizagio
estatal é necessaria. Importante ainda que sejam evidenciadas, por
ocasiao da concep¢ao do modelo estratégico, as dimensdes significativas
intervenientes no processo de gestao, a fim de permitir a clara fixacao
de parametros para a aferi¢ao dos resultados dos programas gover-
namentais em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade. Nesse parti-
cular, é importante considerar que a administragao publica possui uma
conformagao estrutural e um modelo de gestao orientado por propositos
institucionais e um padrao de valores culturais afetos a praticas ge-
renciais sensivelmente diferenciados em relagao a organizac¢des da
esfera privada.

A concepgao de gerenciamento orientado pela estratégia, com
o auxilio de ferramentas de gestao como o BSC, tem elevado impacto
sobre a gestao de pessoas no setor publico nao somente em virtude das
transformacdes na organizagao do trabalho, mas na medida em que a
adocado de programas governamentais, que observem os parametros
claramente definidos e avaliados, exige dos agentes publicos um
nivel de qualificacdo mais elevado. Essa exigéncia diferenciada nao se
aplica, portanto, de forma restrita a consecucdo dos programas, mas



94 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

mais precisamente a sua concepgao, formulagao detalhada, condugao,
acompanhamento e avaliagao das correspondentes estratégias
gerenciais.

A comunicagao é outro aspecto fundamental da gestao de pessoas
que, no setor publico, ganha respaldo com a adog¢ao do BSC. Levar a
estratégia ao conhecimento dos membros da organizagao e envolvé-los
na sua gestao € essencial para a gestao engajada. Fazer com que cada
gestor, de cada area e nivel da organizacao, esteja ciente dos reflexos
da sua agao no sistema contribui para o envolvimento na gestao da
estratégia e na promoc¢ao do comprometimento dos membros de sua
equipe.

Nesse particular, merece registro um aspecto cultural de acen-
tuada relevancia inerente aos agentes na administragao publica e sua
relagdo com o planejamento, qual seja: a resisténcia a definicao de
metas ou objetivos de agao em razdo do infundado temor relacionado
as consequéncias de eventual frustracdo da trajetoria planejada ou
meta de resultado prevista. Pretende-se dizer com isso que parte das
limitagdes impostas pelos gestores a agao planejada no setor publico
pode estar associada ao impacto potencial dos insucessos na avaliagao
dos superiores, dos eleitores, dos diferentes segmentos politicos, dos
organismos de controle, etc. Gestores influenciados por uma pers-
pectiva tradicional tendem a resistir em divulgar planos ou metas
por temerem a cobranga, sob diferentes formas ou intensidades. Em
tempos em que a transparéncia das a¢des de governo constitui valor
essencial emergente da boa administra¢ao publica, no entanto, resistir
ao compartilhamento de informagdes publicas nao somente contrasta
com diretrizes constitucionais e legais, mas afasta a pratica de gestao
desejavel capaz de fomentar o engajamento das pessoas na organizagao
e da sociedade em sentido mais amplo.

De modo geral, os agentes ptiblicos assumem que uma vez es-
tabelecidas as metas, estas devem ser atingidas a qualquer custo. Essa
crenga, entretanto, nao resiste ao conceito de planejamento. De fato,
a agao planejada orientada pela estratégia nao pressupde resultados
exatos, porque a gestdo € uma ciéncia social e nao uma ciéncia exata.
A gestao é uma relacdo social complexa; um processo de expressivo
contetido cadtico e sujeito a inimeras contingéncias. Portanto, exige,
sim, que, no caso da ocorréncia de desvios, estes sejam objetos de
analise com vistas a explicitacao de suas causas e a adogao das medidas
corretivas. As resisténcias dos gestores ao planejamento se assentam
em fragilidades que alcancam desde o desconhecimento sobre como
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planejar, até a dificuldade de adogao das necessarias medidas corretivas
dos desvios de curso na execugao do plano, passando pelas limitagoes
envolvendo a quantificagdo das agdes, 0 acompanhamento e a medigao
do desempenho dos programas de governo.

E essencial a definicio de objetivos globais e setoriais, com-
plementados pelo estabelecimento de metas por equipes e individuais.
Indispensavel, também, a aferi¢ao dos resultados seguida do devido
tratamento dos desvios em busca de resultados globais consistentes.
Nessa tarefa, como se viu, as ferramentas de alinhamento estratégico
ganham espago para sua adaptacao e desenvolvimento na administracao
publica, tendo em vista a emergéncia do conceito de estratégia e das
tecnologias gerenciais capazes de coloca-la em pratica, com destaque
para o balanced scorecard — com potencial emprego no gerenciamento
de programas complexos, onerosos, identificados com a satisfacao de
demandas sociais enfrentadas com escassos recursos.
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PARTE 3

PENSAR A GESTAO DE PESSOAS
SISTEMICAMENTE

A organizagao é uma teia de relagdes que se estabelecem por
meio das pessoas. A gestdo das organiza¢Oes se processa, portanto,
sempre a partir das pessoas. Os diferentes enlaces que se constroem
entre os seus membros precisam ser reconhecidos a partir de modelos
tedricos que se sustentem nos valores da complexidade. Nao ha, a
propdsito, um pensamento sistémico — condigdo inarredavel para a
gestao estratégica — sem o suporte de lentes tedricas multidisciplinares
consistentes que habilitem o gestor a compreender a organizacao e suas
interfaces e complementaridades em relagdo ao contexto social, politico
e econdmico que molda a sociedade contemporanea.

A complexidade da dinamica organizacional, notadamente nas
organizagoes do setor publico, nao pode ser capturada tao somente a
partir de referenciais de inspiracdo cartesiana e de orienta¢ao predo-
minantemente mecanicistas. Esses referenciais ofereceram importante
contribui¢do para o desenvolvimento da ciéncia da administragao e
ainda sao capazes de entregar sua parcela de contribuigao para a andlise
organizacional. Mas € preciso reconhecer seus limites, que se acentuam
quando se estende o olhar para a dimensao humana das organizagdes
publicas. As pessoas e suas relagdes sociais sao sempre fendmenos
que sé podem ser compreendidos em seu contexto, motivo pelo qual
as nogdes de complexidade e caos tém se revelado marcos conceituais
potentes para o diagndstico e a agdo em matéria de gestdo de pessoas.

Os emergentes referenciais da complexidade e do caos podem
oferecer aos gestores lentes de elevado potencial analitico que explicitem
e permitam a compreensao dos fendomenos tais como efetivamente
sao: complexos e cadticos. Notadamente, em se tratando de gestao de



98 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

pessoas, sinalizam um conjunto de insights que explicam por que nao
raro os eventos organizacionais apresentam comportamentos irncom-
pativeis com o esperado.

Sob essa perspectiva sistémica de gestao, assume destaque o papel
da lideranca, esta nao centrada na pessoa do lider, mas na sua funcao.
A lideranga como fator de mobilizagao de competéncias para um olhar
complexo da organizagdo, reconhecendo suas multiplas dimensdes
e promogao de um pensamento criativo em busca de inovagdes que
possam dinamizar a producdo de valor publico. Elementos como a
comunicagao, a motivacao e os processos de mudanga em suas distintas
perspectivas de interpretagdo sao também inerentes e constitutivos
do pensar sistémico da gestao de pessoas nas organizagdes do setor
publico.

1 Gestao de pessoas no setor publico sob as lentes da
complexidade

A gestdo de pessoas é um tema que nao admite abordagens
especializadas, fundadas no paradigma cartesiano de analise e inter-
vengao sobre os fendmenos da organizagao. O tratamento do tema
gestdo de pessoas nas organizagdes publicas tem convencionalmente
assumido um formato departamental — o setor de pessoal, o departamento
de recursos humanos, a coordenagdo de gestdo de pessoas. Essa visao funcional
da gestao de pessoas nao condiz com as necessidades emergentes desse
campo da gestao no contexto das organizages publicas contemporaneas
que se veem com demandas crescentes em complexidade, quantidade
e qualidade. Essa diferenciacdo nas demandas por servigos publicos,
nas esferas federal, estadual e municipal, passa a exigir atuagao com-
pativel das pessoas em termos de desenvolvimento e mobilizacao de
competéncias.

A gestdo de pessoas nas organizagdes do setor publico néo é
atribui¢do de uma area, mas de todos os agentes publicos. Também nao
se restringe aos gestores, mas a cada membro de equipe. Isso porque a
compreensao da gestao nao pode ser reduzida ao modelo mecanicista,
de inspiragdo taylorista, baseado na divisdo do trabalho (lideres e
liderados) e na especializacao de conhecimentos e tarefas (competéncias
para chefiar e competéncias para executar atividades de trabalho), no
exercicio da autoridade assentada na hierarquia. A gestao de pessoas
€ um exercicio colaborativo, de compartilhamento de saberes e que se



PARTE 3 ‘ 99
PENSAR A GESTAO DE PESSOAS SISTEMICAMENTE

traduz em uma relagao de muituo envolvimento com os propositos da
equipe e da institui¢do em sentido mais amplo.

No servigo publico, trata-se com um conjunto heterogéneo de
pessoas detentoras de competéncias, em geral, bastante superiores
aquelas requeridas para a investidura e desempenho do cargo. Esse
entre outros tantos fatores, por si s6, ja imprime elevado grau de
complexidade as relagdes no ambiente de trabalho.

A complexidade do comportamento humano requer a adogao
de uma perspectiva de leitura integradora das diferentes dimensoes do
individuo - técnica, politica, afetiva, pessoal, profissional —, sensivel a
diferentes olhares e que considera a possibilidade de interferéncia de
multiplos fatores de analise. E preciso interpretar a gestao, em especial
a que se orienta para a dimensao humana da organizagao no contexto
do setor publico a partir do paradigma da complexidade, admitindo os
limites descritivos e de interpretacao que a expectativa de objetividade
encerra. E preciso reconhecer que a organizagao é uma relacao social,
espago de intera¢do este em que assume destaque a dimensao subjetiva
do comportamento e da agao das pessoas.

A teoria da complexidade questiona o reducionismo e a sim-
plificacdo que marcam a ciéncia moderna e as praticas de gestao
tradicionais que a partir dela foram erigidas e que, em larga medida,
ainda se reproduzem, inclusive, em matéria de gestdo de pessoas.

A luz da complexidade, os objetos de estudo — no caso particular,
as pessoas e suas relaces na organizacao —, nao podem ser assumidos
como elementos objetivos, exteriores aos sujeitos, senao produtos da
percepgao desses sujeitos mediada pelos conceitos, crengas e valores.

Elendoéo objeto puro, mas o objeto visto, percebido e co-produzido por
nos. O objeto do conhecimento nao € o mundo, mas a comunidade nds-
mundo, porque o nosso mundo faz parte da nossa visao do mundo, que
faz parte do nosso mundo. Em outras palavras, o objeto do conhecimento
€ a fenomenologia e nao a realidade ontolégica. Essa fenomenologia €
a nossa realidade de seres no mundo. (MORIN, 2010, p. 205)

Também quando se pensa a gestao estratégica de pessoas no setor
publico como aquela perspectiva de gestao que alcanga uma visao do
todo, ou da organizacdo como um todo, assenta-se que as conexdes
que as pessoas formam na consecugao de seus processos de trabalho
conformam uma estrutura que nao admite fronteiras departamentais.
Os fluxos de energia e relacionamentos que se estabelecem entre as
pessoas em especial nas organizac¢des do setor puiblico ndo permitem
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isolar um conjunto de competéncias gerenciais (conhecimentos,
habilidades e atitudes) em uma area especifica. A gestao de pessoas,
a exemplo de uma de suas expressdes mais comuns — a lideranga —,
constitui feixe de competéncias que sao requeridas, necessariamente,
de todos os membros da organizagao, ainda que em diferentes niveis
de intensidade.

A nocgao de fronteiras institucionais pode ganhar novos con-
tornos interpretativos quando se admite também que as pessoas — os
agentes publicos — tém competéncias que podem — ou devem - ser
mobilizadas na administragdo publica em sentido amplo — além dos
limites da organizagao, portanto. E preciso reconhecer que as pessoas
estao inseridas em processos complexos que transcendem as fronteiras
organizacionais. Restringir a atuagao de um servidor aos estritos limites
da organizagao a que pertence pode significar a subutilizagao de um feixe
de competéncias que poderiam ser multiplicadas em outras realidades
da propria administragao publica (ou mesmo de organizagdes outras
a luz do conceito de governanga). Isso é especialmente interessante
quando se pensa as possibilidades de atuagao de um servidor como
educador em uma escola de governo, por exemplo.

A teoria da complexidade tem conexdes com a abordagem sisté-
mica, notadamente quando enfatiza a nogao de relacionamentos na con-
formacao de uma percepgao particular acerca do significado atribuido
ao todo. A complexidade avanca em relagdo a teoria dos sistemas ao
propor que o todo é mais e menos que a soma de suas partes. E mais na me-
dida em que combina competéncias e esforgos, permite a complemen-
taridade, enfim. E menos porque a organizagio implica a imposicao de
limites a agao das pessoas. Ilustra esse enunciado o fato de que o traba-
lho produzido por uma equipe, uma comissao, enfim, tende a ser melhor
(mais completo em amplitude e profundidade) que o resultado da soma
das eventuais produgoes individuais de cada um de seus membros.
E o efeito sinérgico do trabalho compartilhado.

Outro aspecto digno de destaque em matéria de gestao de
pessoas sob uma perspectiva sistémica € o imperativo do engajamento
com a organizagao. O nivel de comprometimento das pessoas com o
trabalho capaz de conduzir ao engajamento institucional nao se constréi
sendo a partir da percepgao de significado do trabalho realizado. Esse
significado emerge da percepcao de insercgao e de contribuicao da ati-
vidade para a consecug¢ao dos propdsitos institucionais da organizagao,
mormente quando percebido no contexto maior do servigo publico.
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Também sob a perspectiva da complexidade, os elementos que
compdem a organizagao — as pessoas ou as unidades de gestao — nao
poderao atuar na plenitude de suas capacidades o tempo todo. As or-
ganizagOes, em qualquer nivel de complexidade, constituem-se sobre
arranjos normativos, portanto, restritos estao os espagos de agao. Esse,
a proposito, constitui ponto de destaque para a gestao de pessoas, em
especial no que concerne aos temas da gestao por competéncias e gestao
de equipes. As pessoas sao, em geral, bem maiores que seus cargos e
tém vida além da organizacado. Reconhecer isso é fundamental para a
gestdo. Assumir a complexidade das pessoas é admitir que as pessoas
tém outras competéncias, necessidades e aspira¢des fora das fronteiras
institucionais da organizagao — sao professores, escultores, escritores,
musicos, pais etc.

Ainda entre os enunciados fundamentais dessa formulacao
conceitual que sinaliza um olhar mais amplo sobre as pessoas na
organizacao, com maior aderéncia explicativa ao contexto da admi-
nistracdo publica, destacam-se a refutacao das certezas e a oposigao as
perspectivas fragmentadas da realidade, em particular a organizacional.
O reconhecimento e a apropriagao desses elementos ao referencial de
analise e de agao do administrador ptblico tendem a contribuir para
a percepgao dos limites do pensamento mecanicista, dos modelos de
gestdo e das tecnologias gerenciais nele assentados.

Em se tratando de administragdo puiblica, notadamente em
um contexto sociopolitico e econdmico dotados das diversidades que
qualificam a realidade brasileira, é interessante trazer uma distingao
abordada por Cilliers (2000) relativamente a sistemas complexos e sistemas
complicados. Complicado é o sistema que, mesmo envolvendo um ele-
vado nimero de elementos ou variaveis, permite a sua compreensao,
ainda que restrita a especialistas. Sao exemplos os motores, os com-
putadores, que para um leigo é complicado, mas para o especialista,
apesar de desafiador e da dificuldade que se dominio imp0e, € possivel
estabelecer uma exata descrigao e compreensao de funcionamento. Sao,
portanto, previsiveis.

Sistemas complexos, de outra parte, além de envolverem um
elevado niimero de elementos, caracterizam-se pela nao linearidade e
pela possibilidade de formacao de circuitos de retroalimentacao que
os tornam imprevisiveis em termos de funcionamento e de resultados,
mudando o tempo todo. Conhecer essas variaveis € necessario, mas
nao suficiente para explicar, tampouco predizer o funcionamento
desses sistemas. As pessoas, as equipes e a organizacao, em sentido
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mais amplo, sdo sistemas complexos. As pessoas, e em equipe isso
¢ potencializado, variam suas competéncias, suas expectativas, suas
necessidades, seus humores, em maior ou menor escala de tempo.

A resposta convencional para lidar com sistermas complexos, como é
o0 caso da gestao de pessoas no contexto publico, foi o desenvolvimento
de modelos de gestao de pessoas (instrumentos de ac¢ao) e seus cor-
respondentes modelos analiticos (teorias), que sao simplificagdes da
realidade complexa para fins instrumentais e analiticos. Entre os feno-
menos complexos relacionados a gestdo de pessoas estd o tema da
motivagao, com seus modelos tedricos explicativos, e correspondentes
técnicas de abordagem e enfrentamento.

Quando se pensa o contexto da administracao publica a luz do
pensamento complexo, notadamente quando essa abordagem recai sobre
a gestdo de pessoas, sdo evidentes os limites da abordagem analitica,
que destroi o fendmeno que procura explicar em sua complexidade de
relagdes e interfaces, impedindo, por conseguinte, que seja remontado.
E sabido que nao resistiria ao mais singelo esforco de contraste com
a realidade a tentativa de explicar a sociedade contemporanea e os
fendmenos sociais, politicos e econdmicos que nela se manifestam a
partir de uma perspectiva disciplinar ou reduzida. Na mesma linha estao
os fendmenos afetos a gestao de pessoas. Os problemas com os quais a
administragao publica se defronta, em especial no tocante a dimensao
humana das organizagoes, sdo transversais e multidimensionais. Nao
sao, portanto, passiveis de compreensao e enfrentamento, a partir de
uma visao que fragmenta o conhecimento em disciplinas, tampouco
reduz o fendmeno a poucas varidveis explicativas.

Os desafios que a gestdo de pessoas impde no contexto da
administragdo ptblica nao se restringem as fronteiras da organizagao,
tampouco as departamentais. Se os problemas assumem alcance e
implica¢des mais amplo, saberes especializados, compartimentados
e fragmentados em disciplinas ndo sao capazes de compreendé-los
a contento; por conseguinte, nao habilitam os gestores a sobre eles
atuarem efetivamente.

A visdo fragmentada de mundo é uma heranga cultural de ins-
piragao cartesiana, que exerceu forte influéncia sobre a sociedade a partir
do Renascimento. Nao desconsiderando a influéncia dessa doutrina no
substantivo desenvolvimento do pensamento cientifico moderno, é
preciso admitir que essa perspectiva de andlise ndo é capaz de suportar
a complexidade dos objetos de analise, por menor que possam parecer,
no campo da administracao, mormente o ambito da gestao de pessoas.
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Explicitar no nivel do discurso a complexidade e o olhar sistémico que
se impdem no tratamento do tema da gestdao de pessoas e nao leva-
los a efeito por ocasiao das agdes nao somente compromete o carater
estratégico da gestao como deslegitima o administrador.

No que diz respeito a critica a visao fragmentada de mundo, é de
se destacar a forte interacao entre as partes e o todo como um processo
circular de producao de sentido. Assim, ndo se pode conhecer o todo
sem conhecer as partes, como também nao se pode conhecer as partes
sem conhecer o todo. A compreensao de um fend6meno, nesses termos,
deriva de um esforco ciclico, virtuoso e constante de conhecimento das
partes para o todo e do todo para as partes — recursividade.

A organizagio recursiva € a organizacgio cujos efeitos e produtos
sd0 necessarios a sua propria causagao e a sua propria produgao.
E, exatamente, o problema de autoprodugao e de auto-organizagao.
Uma sociedade € produzida pelas interagdes entre individuos e essas
interagdes produzem um todo organizador que retroage sobre os
individuos para co-produzi-los enquanto individuos humanos, o que
eles ndo seriam se nao dispusessem da instrugao, da linguagem e da
cultura. Portanto, o processo social € um circulo produtivo ininterrupto
no qual, de algum modo, os produtos sdo necessarios a producio
daquilo que os produz. (MORIN, 2010, p. 182)

O senso de recursividade afasta a linearidade do pensamento, que
€ uma simplificacdo, uma idealizac¢do do processo, nao condizente com a
descricao darealidade, portanto; e admite um processo que se reinventa
e redefine suas etapas a cada momento. Ciente de que crescentemente
se convive com visdes especializadas da realidade, mais se destaca o
imperativo de reconhecer a fragilidade das certezas. Nesse particular é
interessante perceber, em carater ilustrativo, os limites que tem o gestor
ao emitir um juizo de valor em relagao ao desempenho de um servidor.
E preciso admitir que a avaliagio de desempenho de um servidor sera
formada a partir de um agregado de percepg¢des sobre a sua atuagao,
que jamais revelara o seu real desempenho.

Assim, entre os enunciados de destaque na teoria da complexidade,
estd o que se pode, no maximo, em relagao ao qualquer evento, elaborar
descrigdes aproximadas, jamais a certeza. Isso é especialmente valido
quando se observa no campo da administragao publica a dinamica das
pessoas nas organizagdes e suas interfaces.

Entre as expressdes do mais elevado nivel de consciéncia que esse
referencial autoriza, esta o reconhecimento da compreensao limitada
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que o conceito de meta de gestdo assume na administragao publica. Sob
as lentes do pensamento mecanicista, a meta de gestao é assumida como
um propdsito a ser alcancado a qualquer custo. A partir disso, todos os
esforgos tendem a ser empregados para a consecucao da meta, a fim de
que a unidade gerencial, equipe ou pessoa nao seja reconhecida como
aquela que falhou em cumpri-la. Nesse processo, a quantidade, por vezes,
suplanta a preocupagao com qualidade, como se sabe.

O impacto mais nocivo, entretanto, recai sobre o processo de
gestdo, em especial na relagdo entre gestores e suas equipes, que per-
derdo a oportunidade de ter no processo de gestao do desempenho a
oportunidade de aprendizagem e de desenvolvimento virtuoso. Sob a
perspectiva da complexidade e do caos, de outra parte, a meta é reco-
nhecida como um norte a ser perseguido pelo sistema organizacional.
Todo o desvio da trajetdria (reconhecidamente caotica), nesse contexto
iluminado pelo referencial da complexidade, deve ser entendido como
algo a ser explorado, explicado e como tendo suas causas identificadas
e tratadas — antes de tudo, visto como uma oportunidade de aprendi-
zagem e de desenvolvimento do sistema (unidade, equipe ou pessoas).
A forma como o gestor ptiblico se posiciona e percebe a meta informa,
portanto, sobre o referencial tedrico que privilegia (possui e adota).
Como consequéncia, sinaliza, além de sua visao de mundo, aspectos de
suas atitudes e, em alguma medida, alguns resultados de sua gestao.

Alia-se a abordagem da complexidade, com elevado potencial
explicativo para fendmenos afetos a gestao de pessoas, mormente em
sua expressao estratégica, a teoria do caos. Esse marco tedrico tem em
Edward Lorentz um de seus expoentes e refuta um dos pressupostos
sobre os quais se assentam as abordagens teodricas convencionais, de
inspiracgao cartesiana: o equilibrio. A nocao ou expectativa de que as
organizac¢des orientam-se para uma situagao de equilibrio constitui
uma das limitagdes da teoria convencional. De fato, as organizagoes
jamais alcangam um estado de equilibrio, ou de estabilidade. Momentos
de equilibrio, se existirem, sdo exce¢des da dinamica organizacional.

Outra premissa limitadora das abordagens tradicionais, denun-
ciada pela teoria do caos, ¢ a tendéncia a redu¢ao de uma realidade
complexa a modelos deterministicos ndo raramente desenhados a partir
de relagdes de causa e efeito. E importante registrar, por oportuno, que
nao se desconhece o valor dos modelos analiticos de gestao precursores.
Nao se advoga que nao tenham sido, ou que ndo sejam tteis; mas se
pretende ressaltar, com o destaque dado a abordagem do caos, os limites
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do referencial mecanicista, em particular, no denso e dinamico campo
da administracao publica.

Mais grave ainda, em termos de limites para a gestao em am-
bientes complexos, no entanto, segundo essa perspectiva conceitual,
sdo as expectativas alimentadas em relagao a capacidade do gestor
de identificar essas relagdes e de sobre elas exercer algum controle
mais efetivo. Ao contrario, a teoria do caos reconhece nos eventos
e nos sistemas os atributos da aleatoriedade, do desequilibrio e da
imprevisibilidade.

A teoria do caos pressupde que cada fendmeno é resultante da
interacao de indefiniveis movimentos, que por isso mesmo nao podem
ser mapeados, tampouco controlados. A pratica gerencial dominante
encaminha solugdes simplificadoras que reduzem a explicacao de
um evento a um conjunto de varidveis consideradas mais importantes.
O enunciado ora em evidéncia sugere, contrariamente, que pequenos
eventos ou movimentos podem produzir encadeamentos tais que, no
final, sdo capazes de gerar reflexos muitas vezes mais intensos.

2 Pensando as pessoas em parametros sistémicos

Consoante ja referenciado, a agao gerencial, no contexto do setor
publico, depende intensamente da efetiva compreensao da natureza e
das propriedades da dinamica organizacional, nesse particular espago
de interagdes institucionais. A sociedade contemporanea da ensejo a
um Estado substantivamente diverso daquele existente na primeira
metade do século XX, momento em que os postulados do pensamento
classico conformaram o aparelho da administracao puiblica nos moldes
que se estendem até o momento atual. Naquele contexto, e modelo
dominante de pensamento, o Estado e a sociedade sao vistos como
estruturas distintas e mediadas por um aparelho administrativo
que se convenciona associar a administracao publica. No estagio
contemporéneo, coerente com o conceito de governanga, tem-se uma
imagem de Estado que esta contido na sociedade, esta com limites
conformadores bastante fluidos e revestida de um carater organico —em
constante transformacao. Nesse ambiente, o Estado apresenta contornos
também organicos, mais permeaveis e transparentes, cujos tragos sao
mutuamente influenciados pelas tensdes e valores que se manifestam
na sociedade a cada momento. Nessa relacdo, a administragao ptblica
também passa a ter elementos definidores mais flexiveis, dotados de
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multiplas dimensoes e facetas, e sensiveis a interesses heterogéneos.
Nesse cenario emergente, a competéncia politica assume maior relevo.

Seria correto afirmar, portanto, que, nesse cenario, as lentes
tedricas oferecidas pelas abordagens convencionais precedentes
também encontram limita¢oes em termos de capacidade descritiva
e explicativa. Ja na segunda metade do século passado, a partir da
apropriagao de elementos da Teoria Geral dos Sistemas, comeca a se
formar um referencial mais amplo, capaz de explicar sob uma pers-
pectiva mais completa que a oferecida pela abordagem até entao
existente, a dinamica das organizacoes. As organizagoes, nesse modelo
de pensamento, passam a ser compreendidas como inseridas em um
ambiente, influenciando-o e sendo por ele influenciadas.

A literatura especializada converge para a identificacdo de
uma das bases do pensamento sistémico na obra de Karl Ludwig von
Bertalanffy, intitulada Teoria geral dos sistemas. Nessa obra, além de apre-
sentar a sua proposicao, o faz sob a perspectiva de diferentes campos do
conhecimento, desde a biologia até a psicologia e psiquiatria, passando
pelo conceito de sistema nas ciéncias do homem.

A aplicagao pratica, na analise e engenharia de sistemas, da teoria dos
sistemas aos problemas que surgem nos negdcios, governo, politica
internacional demonstra que este enfoque “funciona”, conduzindo ao
mesmo tempo a compreensao e a predi¢ao. Mostra essencialmente que
o enfoque dos sistemas nao se limita as entidades materiais em fisica,
biologia e outras ciéncias naturais, mas é aplicavel a entidades que sao
parcialmente imateriais e altamente heterogéneas. (BERTALANFFY,
2008, p. 250-251)

Entre os principais conceitos da teoria dos sistemas, para os fins
especificos de analise organizacional referente a gestdo de pessoas,
destacam-se: o proprio conceito de sistema; a nogao de sistema aberto;
o conceito de ambiente; o de subsistemas; o de diferenciagio; o de equifi-
nalidade; o de entropia; o de homeostasia; o de processo ou ciclo de eventos;
e o de retroalimentagio ou feedback.

Um sistema organizacional pode ser definido como um todo
resultante da interacdo de elementos formadores interdependentes
entre si, e em interagdo com outros organismos que moldam seu en-
torno, ou ambiente. Uma equipe de trabalho — pessoas em interagao —
constitui um sistema em interac¢ao, conformando e sendo influenciada
pelas relagdes que travam com o contexto em que se inserem esses
atores. Cada pessoa em si, a propdsito, constitui um sistema integrado



PENSARAGEST/_%ODEPESSOASSTSTEMIC:YGEIII?; ‘ 107
de subsistemas que se inter-relacionam e produz um todo que se
projeta na pessoa (subsistemas cultural, emocional, racional, fisico,
etc.). Percebe-se, entao, que o préprio conceito de sisterna sugere a
nocao de fronteira entre a organizagao (a secretaria, a area, a equipe) e
o ambiente, o que conduz a uma segregacao que pode ser admitida tao
somente para fins de analise. Isso porque essas fronteiras nao podem
ser bem-delimitadas (ainda que se assuma o senso de permeabilidade
desses limites organizacionais). Esse debate remete ao conceito de
sistema aberto.

O conceito de sistema aberto encerra a nogao de permeabilidade
das fronteiras organizacionais, aspecto que permite a ocorréncia de
trocas continuas e de adaptagdes mutuas e constantes entre a orga-
nizacao e o ambiente. Ludwig Von Bertalanffy (2008) define um sistema
aberto, como aquele que:

Mantém-se em continuo fluxo de entrada e de saida, conserva-se
mediante a constru¢ao e a decomposicao de componentes, nunca
estando, enquanto vivo, em um estado de equilibrio quimico e termo-
dinamico, mas mantendo-se no chamado estado estacionario, que é
distinto do tultimo. (BERTALANFFY, 2008, p. 65)

As organizag¢des sdo sistemas sociais, portanto abertos, que
transformam o ambiente em que se inserem, a0 mesmo tempo em que
experimentam modifica¢des estruturais e de desempenho, a partir das
tensoes geradas no ambiente. Esse processo continuo e sistematico de
transformacao do ambiente deve-se ao fato de que as organizagdes
capturam do ambiente recursos de producado (insumos), neles ope-
rando modificagdes (agregam valor) e langando ao ambiente produtos
segundo as necessidades de seus usuarios.

Também, quando a organizagao percebe no ambiente algum
movimento de transformagao, busca reconhecé-lo para fins de adaptacao
ou reacao. Percebe-se aqui, ainda que se tome uma perspectiva mais
ampla de andlise (que alcance um espectro mais amplo de atuacao da
organizagao, incorporando a nogao de ambiente), que prevalece uma
abordagem objetivista e deterministica da agao organizacional. Um dos
limites da abordagem e constituindo-se, justamente, em um desafio ao
pensamento sistémico mais estrito, esta a assuncao do ato de que sédo
as pessoas, os membros da organizacao, que interpretam essas tensoes
do ambiente.
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Nesse sentido, Humberto Maturana sustenta que, de fato, as
organizagdes sao sistemas fechados (MORGAN, 1996). Afirma que,
apesar de a organizagao interagir com o ambiente que a circunda e no
qual se insere, os fendmenos desse ambiente sao interpretados segundo
a perspectiva dos atores organizacionais. Trata-se, portanto, de uma
leitura do ambiente externo, a partir de um olhar interno, que se da
conforme os valores da organizacao, os conceitos e as expectativas dos
seus membros. E importante reconhecer que a assungao desse ponto de
vista da organizag¢ao, como “sistema fechado” pode afetar sobremaneira
a validade das andlises ambientais promovidas pelos gestores, por ocasiao
da realizagao dos planejamentos estratégicos, por exemplo.

A nogao de ambiente, portanto, assume diferentes significados,
dependendo da perspectiva de analise que se adote — objetivista ou
interpretativista. Em sentido estrito, o ambiente é o espago que envol-
ve a organizagao. O ambiente € 0 ecossistema em que o organismo se
insere e com o qual interage, afetando-o e sendo por ele influenciado.
O ambiente também pode ser percebido como uma instancia de analise,
0 que € bastante comum perceber, em especial nos ja referenciados mo-
delos mais convencionais de planejamento estratégico, que procuram
mapear o ambiente externo em termos de ameagas e oportunidades,
como se propde a fazer a andlise com suporte na assim denominada
Matriz SWOT — como elementos dados objetiva e externamente aos
sujeitos que as produzem. Nessa perspectiva de ambientes objetivos,
que independem da organizagao, a estratégia assume-se “como um
esforco racional de adequagdo entre ‘organizacao’ e ‘ambiente”
(VASCONCELOS, 2007, p. 25).

Deriva, ainda, do conceito de sistema a propria nogao de subsis-
temas organizacionais. Os subsistemas podem ser reconhecidos como
aquilo que, no pensamento classico, seria identificado como partes.
Ou seja, um sistema € resultante da interacdo de partes, de organismos
menores interdependentes, e que por isso ndo podem ser tomados
isoladamente, sendo em interagdao (nao em conjunto).

Tomado o Poder Executivo como um sistema, exemplificativa-
mente os ministérios ou as secretarias poderiam ser considerados os
subsistemas. Assumindo a perspectiva organizacional sistémica, é
importante perceber que a analise de um ministério isoladamente nao
faz sentido institucionalmente, sendao em interacao com os demais.
Os ministérios, como subsistemas, sao interdependentes na consecucao
do interesse publico; e, mesmo para a realizagdo das suas fungdes
institucionais, cada um depende da existéncia e da atuacdo de outros
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(rigorosamente, cada subsistema estd relacionado a cada um dos
demais, por menor que seja o vinculo de interdependéncia). Uma das
consequéncias diretas desse enunciado, entdo, é o fato de que cada
acao, em qualquer dos elementos conformadores do sistema, provoca
repercussOes em diferentes graus de intensidade sobre os demais,
afetando, portanto, o todo — o sistema.

A diferenciacgio é outro conceito central na perspectiva da teoria
dos sistemas e que tem relacdo com a nogao de subsistemas. Os
sistemas organicos, vivos e abertos tendem, em face de suas carac-
teristicas evolutivas, a especializagao de suas fungdes. Esse fenomeno —
a diferenciacdo — constitui objeto de estudo de Lawrence e Lorsch
(1972). Esse conceito, no campo da gestao de pessoas no setor publico,
informa a percepcao das equipes ou os servidores que se especializam
em atividades, mas que s¢ se integram em sistemas quando essas
especializagdes operam organicamente contribuindo para a formacgao
do todo. As especializagdes em si nao fazem sentido, na medida em
que o sistema é definido pela interacio e relacionamentos. E impor-
tante assinalar, entretanto, que a especializacao é consequéncia de,
basicamente, dois fatores: a) do pensamento mecanicista de inspiracdo
cartesiana; e b) do processo de crescimento e de complexificagdo das estruturas.
No primeiro caso, a assimilagao dos referenciais do pensamento sis-
témico (teorias dos sistemas, contingéncia, complexidade e caos)
constitui ponto de partida para uma mudanga de percepcao em relagao
a organizacdo — condicdo basica para a posterior agao consistente.
No segundo caso, a fim de minimizar os efeitos negativos da espe-
cializagao provocada pela diferenciagao no arranjo do trabalho, impde-
se o requisito do mesmo referencial como fundamento para o repensar
das estruturas de relagdes e fluxos de produgao de valor.

O conceito de equifinalidade também assume posi¢ao relevante
para fins de analise organizacional no setor publico, pois sugere que os
subsistemas organizacionais cooperam orientados para a consecugao
de uma mesma finalidade.

Em qualquer sistema fechado o estado final é inequivocamente
determinado pelas condig¢des iniciais. (...) Se as condi¢es iniciais ou o
processo forem alterados o estado final também sera modificado. Isso,
porém, nao é o que acontece nos sistemas abertos. Nesses 0 mesmo
estado final pode ser alcancado partindo de diferentes condig¢des iniciais
e por diferentes maneiras. E isto que se chama eqiiifinalidade e tem
significativa importancia para os fendmenos da regulacao bioldgica.
(BERTALANFFY, 2008, p. 65)
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Essa nogao é, em sua perspectiva formal, um valor essencial da
administragao publica. Ou seja, a administragao publica existe para
a consecugao do interesse piiblico, sendo que todos os seus 6rgados e
entidades, tomados como subsistemas organizacionais, tém em comum
a finalidade de atender ao interesse publico.

A entropia constitui a tendéncia que as estruturas tém a desor-
ganizagdo ou ao caos. Esse conceito € interessante para analise orga-
nizacional, mormente em estruturas da administragao ptblica, pois o
fendmeno entrépico auxilia na descri¢ao e compreensao da tendéncia
a desorganizacao dos processos e das estruturas. Expressoes concretas
desses fendmenos podem ser exemplificadas a partir de normas que
nao mais condizem com a realidade que procura regular; de processos
que nao observam as fases ou os procedimentos inicialmente previstos;
as estruturas ou equipes de trabalho desarticuladas, deficientes em
pessoal, ou de equipamentos necessarios ao cumprimento de suas
atribuicdes, entre outros. A entropia negativa, portanto, refere-se aos
esforcos de reacdo ao processo entrépico, em busca da manutencao
da organizagao.

A influéncia do pensamento sistémico nos estudos organiza-
cionais, abrandando a rigidez mecanicista e aparando arestas dessa
abordagem, que se revelam desconfortaveis a organizagdo contem-
poranea, relativiza também o senso de equilibrio que suporta o pen-
samento tradicional. Como consequéncia disso, a abordagem sistémica
introduz, na teoria das organizagdes, mas ainda baseado naquele
pressuposto, o conceito de equilibrio dindmico, ou homeostasia. Nesse
particular, Motta e Pereira (1981) fazem referéncia ao bidlogo russo
Alexander Bogdanov, que, em 1912, publicou o livro Tectologia: a ciéncia
universal da organizacdo; obra com a qual rompe com o materialismo
dialético leninista e apresenta uma abordagem convergente e com
muitos pontos em comum em relagao a posterior Teoria geral dos sistemas,
de Ludwig Von Bertalanffy.

Para Bogdanov os sistemas podiam ser maiores, iguais ou menores
que a soma de seus componentes, dependendo exclusivamente do
nivel de organiza¢ao do sistema, de suas atividades integradoras ou
desintegradoras. A homeostase ou equilibrio dinamico e a morfogénese
eram os estados mais comuns do equilibrio sistémico. Muito menos
freqiientes eram os sistemas com equilibrio estavel. O nivel de organi-
zagao do sistema, tdo importante nesse tipo de visao, era em grande
parte funcao de sua abertura, isto é, de sua capacidade de receber a di-
versidade de insumos ambientais (...). (MOTTA; PEREIRA, 1981, p. 210)
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Por fim, uma das expressdes instrumentais do conceito de
sistema ¢ a definicdo de processo, conceito que tem relacdo com o
de ciclo de eventos: entradas (importagao) — transformacao (adigao de
valor) — saidas (exportacao) — retroalimentagdo. O ciclo de eventos
de um sistema organizacional no setor ptiblico pode ser exemplifica-
do como a identificagdo de uma necessidade, a previsao orcamenta-
ria, a produgao do bem ou servigo puiblico e o retorno em termos de
satisfagao da sociedade ou de alcance do interesse publico. Sob uma
perspectiva mais estrita, no caso de uma obra ptblica, por exemplo,
os insumos (entradas) poderiam ser identificados como os tributos
recolhidos pelo cidadao convertidos em contratagdes e compras, a
execugao das atividades pelos agentes puiblicos e empresa contratada
(transformagao), o atendimento de uma demanda mediante a geragao
do bem publico e, por fim, o retorno sob a forma de avalia¢do da parcela
da sociedade atendida pela execugao da obra.

Entre os conceitos da teoria dos sistemas que mais sao explici-
tados na gestao de pessoas esta o de feedback (ou retroalimentagao do
sistema). No campo da gestao, a ideia se traduz nos retornos que as
pessoas entregam umas as outras nas relagdes de trabalho. Em geral,
pensado na relacao entre chefia e subordinados, o feedback de fato
ocorre (ou deveria ocorrer) para garantir a virtuosidade dos sistemas.
As equipes e cada individuo que as integram sao também sistemas
produtivos, que recebem insumos, processam e geram resultados.
A percepcao de qualidade do destinatdrio em relacao a esses resultados
faz surgir o imperativo de retorno para quem produz, a fim de que
possa haver o desenvolvimento. Essa retroalimentacao é o esforgo de
manutengao e desenvolvimento do sistema (feedback), que contribui
para a garantia da homeostasia.

Desde ja se percebe que o feedback é conceito fundamental da
gestao do desempenho, caracterizando-se por uma relagao envolta por
um conjunto de fatores que exigem condicdes especificas de tratamento.
O primeiro aspecto a considerar € o fato de que as mensagens envolvidas
em um processo de feedback sao sempre percepgdes dos atores, e que
estes podem ter leituras distintas de cada fendmeno objeto da relacao.
Dito isso, aspectos como o momento, o ambiente, a disponibilidade
de tempo, o contetdo e sobretudo a forma de transmitir e receber
somam-se as competéncias de comunicagao dos atores, em especial da
lideranga, para desenvolver uma relagdo de desenvolvimento mutuo.

O feedback deve constituir uma pratica, e nao ato isolado, a fim
de que nao cause estranheza e para que se constituam valores de
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desenvolvimento de pessoas. Auxilia nesse processo a existéncia de
planos de trabalho, metas de producao predefinidas e de critérios e
parametros de desempenho que possam pautar a conversa.

Uma caracteristica bastante relevante das organizagdes publicas,
tomadas como sistemas administrativos, é a tendéncia de, em diferentes
graus de intensidade, orientar o consumo de parcela de esfor¢o gerado
(energia) para a autopreservagao ou o desenvolvimento interno, em
detrimento de seu emprego orientado para a consecucao de objetivos
institucionais efetivos (demandas oriundas do ambiente). Esse feno-
meno assinala, em maior ou menor grau de intensidade, o conflito de
objetivos individuais e institucionais, que é proprio das organizagdes
quando tomadas como espagos ou arenas de poder.

No que concerne a esse aspecto em particular, merece destaque
o fato de que as organiza¢des em geral, mas com especial énfase, as
pertencentes ao setor pt’lblico (e entre essas, mais intensamente, os
organismos que integram a administragao direta), tendem a apresentar
um comportamento de inclinagao a hipertrofia de areas ou segmentos
especificos, como decorréncia de interesses associados a individuos
ou grupos.

A eliminacdo, ou a minimizagao dos efeitos desse, entre outros
tragos que a luz de uma perspectiva funcionalista de gestdao seriam
considerados disfuncionais, mas que sao inerentes as organizagdes
quando tomadas como espagos de interacao humana, portanto, arenas
de poder (nao somente do setor puiblico), apresenta-se como grande
desafio imposto ao gestor; e vetor preponderante de atuagao, com vistas
a esse intento, é a administragao de pessoas.

Dentre os aspectos que podem distinguir o referencial sisté-
mico em relagdo ao pensamento classico, destaca-se a énfase nos rela-
cionamentos e nos objetos, respectivamente. O pensamento sistémico
desloca o foco de analise dos objetos para os relacionamentos entre esses
elementos constituintes do sistema. Ainda que nao se desconsidere que
o sistema comporta elementos (objetos), a tonica de analise recai sobre
as relagdes que se estabelecem. Assim, mais relevante que a atuagao
e o desempenho de dois ministérios ou secretarias (objetos de uma
estrutura organizacional tipicamente linear) € a natureza das relagdes
que estes conseguem estabelecer entre si. Essa relacao qualifica-se pelo
foconao em cada uma das partes, mas no arranjo de enlaces resultantes
da interagao conformadora do fodo.

Assume também destaque, no referencial sistémico, a nogao
de circularidade dos fluxos e das relacoes relativamente ao senso de
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causalidade linear, que decorre do pensamento cartesiano. O pensamento
cartesiano sugere um formato linear contemplando um ou mais fatores
explicativos de um fendmeno. Exemplo: remuneracao e desempenho
como elementos diretamente relacionados.

O que predominanessa estrutura de pensamento é a relagio de causa
e efeito. O que falta, essencialmente, € considerar que os diferentes fato-
res determinantes, quando explorados em profundidade, apresentam
entre si relagdes de interagdo. Esse conjunto de relacionamentos de
mutua influenciagdo, para fins explicativos da complexidade de um
fendmeno, exige a construg¢do de um mapa sistémico. A construgao
desse mapa sistémico de relacionamento esta assentada na linguagem
sistémica. Outras ferramentas que podem auxiliar nesse processo sao
o diagrama de Ishikawa (grafico espinha de peixe), os “5 porqués”, os
mapas cognitivos.

Incorporando esse aspecto, a estrutura de relagoes explicativas
sistémicas assumiria o seguinte formato, por exemplo, a explicagao
acerca das limitagdes em relacao a adogao da avaliagdo de desempenho
em organizagdes publicas:

Figura 1 — Representacao de uma estrutura de relagoes sistémicas
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A estrutura sistémica (mapa) delineada tem como propdsito
explicitar elementos e relagdes: assim, tomando como foco da estrutura
a avaliagdo de desempenho, tem-se que essa categoria central é influenciada
por fatores como legitimidade organizacional, que influencia diretamente
a identidade da organizagdo e a valorizagdo dos servidores. Quanto maior a
identidade organizacional, maior a atratividade do 6rgao ou da entidade,
que, por sua vez, influencia na proporgao direta a valorizacio dos
servidores. Organizagdes com esse perfil tendem a apresentar elevados
custos de gestao (orcamentos elevados), o que sugere a necessidade de
uma avaliacdo de desempenho mais efetiva.

Origor no processo seletivo, se por um lado influencia positivamente
a legitimidade organizacional, por outro, pode significar a crenca na nao
necessidade de uma avaliagao de desempenho mais efetiva (perceber
o modelo mental associado). A tensao constitucional por avaliagdes de
desempenho pode induzir aimplementacao de priticas formalisticas, as
quais, por sua vez, implicam elevacdo dos custos de gestdo.

Aspecto importante desse esforco de estruturacgao de relagdes é o
compartilhamento da estrutura sistémica, ou seja, o reconhecimento, por
parte dos demais atores da organizagao (notadamente os envolvidos
com a situagao complexa de interesse em andlise), de que a representagao
grafica reflete satisfatoriamente o fendémeno.

Outro aspecto de destaque reside no conceito de estruturas em
rede, que se sobrepdem as estruturas hierarquizadas ou lineares. O conceito
de redes organizacionais evidencia os sensos de horizontalidade e, por
conseguinte, de minimizagao das rela¢des de autoridade. Assumir o
conceito de estrutura em rede, no contexto do pensamento sistémico,
remete ao repensar das estruturas de interpretacao das realidades
organizacionais.

Pensar estruturas sem hierarquia (redes) e segundo uma pers-
pectiva de circularidade dos fluxos relacionais (nao linear) encaminha
um modo alternativo de reconhecer fendmenos sociais e admitir inter-
pretacdes diversas da convencional. Por exemplo, de inicio, parece
razoavel admitir a no¢ao de que é imperativo estabelecer a existéncia
de pré-requisitos de disciplinas na estrutura curricular de um curso.
Isso é compativel com uma perspectiva linear de formacao, que pres-
supOe uma ordem de contetidos encadeados e, em especial, que as
pessoas possuem estruturas cognitivas e respondem a processos de
aprendizagem semelhantes. Se observado a luz do pensamento sisté-
mico, esse imperativo de ordem e pré-requisitos pode nao ser sempre
necessario. Isso porque nada garante que as pessoas, em face das suas
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especificidades constitutivas, j4 ndo detenham as condicdes para o
enfrentamento dos novos desafios de produg¢ao do conhecimento,
ou mesmo que responderiam de forma idéntica a esses processos
cognitivos.

Como o pensamento sistémico pode aperfeicoar a gestao de
pessoas nas organizagdes do setor publico? As organizagdes sao
sistemas abertos, constituidas de subsistemas, e inseridas em um
ambiente, com o qual interagem, influenciando e sendo por ele influen-
ciadas. Esse ambiente, por sua vez, € um espago complexo em que opera
um significativo nimero de variaveis (exdgenas), que afetam direta
ou indiretamente, em diferentes niveis de intensidade, a dindmica da
organizacao e em particular a sua dimensao humana. Pensar estrate-
gicamente a gestao de pessoas implica reconhecer que esse contexto
de inser¢do da organiza¢do nao somente tem as pessoas como vetores
de troca de energia, mas é uma producao de significado socialmente
construido e compartilhado por essas mesmas pessoas.

Uma organizagao publica municipal, por exemplo, nao obstante
o fato de operar na esfera local, sofre sensiveis influéncias de legislagoes
expedidas nas drbitas federal, estadual; do movimento de empresas;
dos deslocamentos de contingentes humanos (movimentos setoriais,
de grupos indigenas, etc.), entre outros fatores dinamicos do ambiente
externo. Nesse cendrio, o ente municipal, por meio da agao integrada
de seus poderes — que constituem uma organizagao —, opera, de fato,
sensiveis transformacgdes, especialmente no ambiente local. Faz isso, ndo
somente a partir da oferta de bens e servigos publicos, mas mediante
o exercicio da regulagdo no espago local (disciplinamento do uso do
espago em geral, tributacao, etc.). Em contrapartida, o aparelho estatal
¢, também, bastante afetado pelas tensdes oriundas do ambiente,
notadamente nos casos de exigéncias advindas da coletividade em
relagao a niveis mais elevados de qualidade e quantidade dos bens
e servigos publicos produzidos. Mas essas tensdes dependem da
forma como os membros da organizacdo as percebem, ou mesmo se
as percebem.

Coerente com uma perspectiva de atuagao sistémica da admi-
nistragao publica, de seus drgaos, poderes e seus membros — os ser-
vidores, gestores, vereadores, secretarios, ministros, prefeitos, etc. —,
estd o estabelecimento de redes. A atuacdo administrativa e politica
dos Poderes é sistémica, pois baseada em redes de relacionamentos
formais (institucionais, legais, etc.) e informais (pessoais, afetivas, etc.).
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Nesses termos, a assungao de uma efetiva postura estratégica por parte
da administragao publica decorreria:

- datransposicao dessas redes informais para canais institucionais;

- do aperfeicoamento dos mecanismos formais de atuagao em rede;

- da preparagao dos diferentes atores sociais (cidadaos, destaca-
damente, os membros dos Poderes Legislativo e Executivo,
servidores publicos, representantes de setores organizados
da sociedade civil, de universidades, partidos politicos,
entre outros) para operarem em regime de cooperagao nesse
ambiente;

- da eliminagao de fronteiras (barreiras) institucionais de dife-
rentes ordens, que prejudiquem a interacao e o alcance do
interesse publico, entre outras atitudes.

E nesse cenario de mudanca, os gestores e agentes dos distintos
poderes assumem papel de maxima relevancia. No caso do Poder
Legislativo, por exemplo, essa linha de agao se destaca ndao somente
porque constitui importante elo entre a sociedade e a administragao
publica, mas pela pluralidade de competéncias e interesses que encerra,
pela multiplicidade de agentes que possui, e pela fluidez de trabalho
que € capaz de empreender no caminho do envolvimento de outros
segmentos da sociedade com a administragao publica.

E de se destacar que envolvimento implica comprometimento
com a administragao ptiblica e, por conseguinte, com interesse publico,
o que fecha com enlaces de refor¢o positivo um ciclo de pensamento
sistémico.

Figura 2 — Ciclo sistémico de envolvimento social
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As formas segundo as quais esses relacionamentos tém sido
efetivados em geral refletem-se em conselhos, comissdes, grupos de
estudo, etc., todos com a finalidade de pensar estrategicamente solugoes
de gestao publica viaveis e aderentes a realidade em que a administragao
se insere, baseadas em um diagnostico produzido segundo multiplas
perspectivas e de alternativas de enfrentamento dos problemas gerados
a partir de diferentes contribui¢Oes e segmentos de origem.

Essanocao sistémica €, ainda, de extrema relevancia em razao do
impacto que as variaveis exdgenas provocam no sistema organizacional.
Sao exemplos de variaveis exdgenas a organizacao publica dos niveis
estadual ou local:

- a legislacdo — notadamente a federal — que disciplina limites
maximos e minimos para gasto com pessoal ou para a aplicagao
de recursos em determinadas areas de atuacdo do Poder Pu-
blico (ex.: saude, educacao, etc.);

- atributagdo e seus reflexos na composigao das receitas publicas;

- 0s programas intergovernamentais, em especial no que diz
respeito as transferéncias de recursos para seu financiamento,
tais como a Estratégia de Satide da Familia (ESF), por exemplo;

- os impactos significativos na politica de remuneragao, decor-
rentes da condugao da politica econdmica, especialmente no nivel
federal de governo;

- a regulamentagdo das profissoes pelos correspondentes organis-
mos de classe;

- as condigOes de oferta e demanda nos mercados locais e regionais
de recursos humanos, etc.

Essas sao tensdes proprias do ambiente externo a administracao
publica, que interferem diretamente na gestdo.*® Nesse particular,
embora possa parecer 6bvio, € imperativo que o gestor publico reco-
nheca e considere o fato de a administracao estar constantemente a
mercé de variaveis que estdo fora de sua alcada de influéncia direta.

Nessa mesma linha, além de as organizac¢des estarem inseridas
em um ambiente complexo e dinamico, cujas variaveis determinam
em grande medida seu desempenho, as organizagdes podem ser carac-
terizadas também como sistemas vivos. Uma organizacao vista como
um sistema vivo, ou organico, implica admitir a antitese da perspectiva

% Por exemplo: o deslocamento de um grupo de pessoas para um municipio impacta,
necessariamente, seja de forma temporaria ou mais perene, na demanda por servigos de
saude, educagao etc.
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mecanicista. Sendo um sistema organico — porque dinamico e instavel
em razao de sua sensibilidade a variagdes de comportamento —, as
estruturas administrativas efetuam trocas constantes com o ambiente
por intermédio dos servidores, por exemplo. Essas interagdes — comu-
nica¢do — promovem alteracao do estado de equilibrio dinamico do
sistema, promovendo mudangas e adaptagdes nas suas estruturas e
processos e, por conseguinte, no seu nivel de desempenho.

A fim de melhor compreender como a nogao de sistemas pode
auxiliar na compreensao da dindmica da administragao publica, tome-
se como exemplo o caso de um municipio. O municipio, como se sabe,
integra a federagao brasileira, conforme arts. 1° e 18 da Constituicao
Federal, e possui autonomia politico-administrativa e financeira.
Como ente da Federacao, o municipio tem crescido enormemente em
importancia, tanto na oferta direta de bens e servigos publicos, quanto
na promogao da cidadania, aperfeicoando e acentuando as diferentes
praticas de participacdo da sociedade na administracao ptblica.

Além dessa dimensao politica, o municipio tem ocupado também
papel de destaque na promogao do desenvolvimento econdmico e social
das regides, especialmente mediante a assuncao de diferentes formas
organizacionais, com énfase para a formacao de convénios, consércios,
programas, entre outras formas de atuacao com forte orientagao sisté-
mica. Essa orientacao sistémica pressupoe:

- uma énfase nas rela¢des de cooperagao de municipios entre si

e com os demais entes da Federacao;

- uma visao do municipio como organismo integrado e depen-
dente dos demais em seu entorno, e nao como um ente isolado
e dotado de independéncia absoluta;

- como estrutura complexa composta por elementos internos,
que sao forgas vivas do municipio, entre os quais a adminis-
tragdo publica (e os poderes constituidos), as entidades repre-
sentativas dos interesses empresariais, associagdes e entidades
profissionais, a Igreja e outros representantes do terceiro setor;

- que as fronteiras entre esses subsistemas institucionais sao bas-
tante permeaveis, implicando reconhecer as influéncias muatuas
historicamente existentes (e que ora se acentuam), nao como
algo inerentemente disfuncional, mas como fonte potencial de
recursos para a gestao. O conceito de participacao esta imerso
nesse contexto, em que se verifica crescente substituigao de
um padrao patrimonialista de comportamento por uma gestao
integradora complexa e multifacetada.
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E importante destacar que essa nogao de atuagao sistémica
pressupde uma oposicao ao pensamento fragmentado, inflexivel,
rigido, demasiadamente especializado e fechado em silos ou feudos
organizacionais, entre outros aspectos que caracterizariam a visao
tradicional de administragao puiblica, fortemente baseada em um mo-
delo burocratico-patrimonial e paternalista.

Nesse contexto, as pessoas assumem posicao de destaque como
o principal vetor de integra¢ao da organizagao com seu ambiente. Sdo
as pessoas que trazem do exterior para o interior da organizagao suas
necessidades, aspirages e expectativas individuais. Sao também as
pessoas que levam para além das fronteiras da organizagao seu produto
(bens e servigos publicos), informagdes que modificam o ambiente
(valores de tarifas publicas, relatérios gerenciais sobre desempenho
institucional, etc.). Isso sem destacar o fato de que s@o as pessoas que
operam a transformagao —a adigao de valor — nos processos produtivos.

3 Gestao de pessoas como compromisso de todos

A gestdo estratégica de pessoas, sob a perspectiva sistémica
(integradora), também se caracteriza, em contraste com a visao meca-
nicista (diferenciadora), como uma fun¢do que compete a todos os
membros da organizagao. Destaca-se que é de todos, e ndo somente dos
gestores, tampouco exclusivamente da drea de gestio de pessoas.

Deslocando a énfase de anélise de uma ldgica departamental (Area
de Gestao de Pessoas) para uma [dgica de processos, a gestao de pessoas
com vocagao estratégica precisa ser reconhecida como desafio cuja
efetividade a todos compromete. A gestao de pessoas € transversal a
organizacao. Sao os dirigentes de cada setor que gerenciam as — e com
as — pessoas; constituindo-se em referenciais de lideranca de primeira
instancia. Nessa condicao, sao os atores responsaveis por conduzir o
processo de construcao do significado local (setorial) dos elementos
da estratégia.

Articular saberes para a formulagao e posterior ou concomitante
realizacao e avaliacdo da estratégia junto as pessoas da equipe —
observadas as peculiaridades de cada membro — € incumbéncia de cada
detentor de posicao de chefia. Também ocupam importante papel nesse
processo as liderancas informais. Essas contribuem para a conexao
da lideranga com os membros da equipe. A gestdao de pessoas nao é
vetor unidirecional, mas uma relagdo que se constréi a partir da mutua
influéncia entre os atores — lider e equipe.
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Sendo a gestao uma relagdo, a responsabilidade pela boa gestao
de pessoas nao recai exclusivamente sobre a chefia, sendo se estende
para os membros da equipe, participes do processo. Presente esse
valor, assentado esta outro elemento catalisador da gestao estratégica
de pessoas.

A assungao da gestdao de pessoas como um compromisso de
todos nao exime ou diminui a drea de gestdo de pessoas que, nessa
orientagdo estratégica, passa a constituir-se como agente facilitador
desse processo. Prover o suporte necessario aos dirigentes de todas as
instancias para a conducao integrada dos processos de gestao € uma
das fungdes basicas assumidas pelos profissionais de gestao de pessoas.
A dinamizagao dos processos de gestao de pessoas —aqui tomada como
relagdes que alcancam o dirigente e cada membro da equipe — exige
solida fundamentagao conceitual e boa articulagao metodoldgica.

4 Lideranga e relagoes de poder nas organizagoes
publicas

A lideranga é um tema complexo e de fei¢des dindamicas de
tratamento. Em matéria de lideranca nas organizac¢oes publicas pode-
se identificar muito discurso e pouca agao transformadora. Houvesse
a pratica de pequena parcela do que se fala e escreve sobre lideranca
no setor publico, resultariam organiza¢des melhores, pessoas mais
saudaveis e felizes, e servigos publicos de melhor qualidade e com
maior eficiéncia.

Entre os fundamentos da continuidade das praticas de lideranga
esta a manutengao do poder e o temor de perdé-lo. Podendo ser perce-
bido sob diferentes graus de amplitude, desde as relagdes no ambito das
equipes, até o nivel das rela¢des entre chefes de estado representando
os interesses de suas nacOes no contexto das relacdes internacionais,
as competéncias afetas ao exercicio da lideranca emergem de uma
combinagdo peculiar de fatores contextuais, pessoais, circunstanciais,
influenciados por valores, crengas e competéncias.

Em face desses atributos conformadores, os saberes que envol-
vem o tema sao por vezes de dificil replicacdo ou mesmo de siste-
matizagao. O que se pretende nessa se¢ao ¢ menos uma abordagem
prescritiva de técnicas e mais uma discussao de temas conceitualmente
fundamentados que, no contexto da administragao publica, podem
oferecer ao gestor, em matéria de gestao de pessoas, elementos que
qualifiquem essa fungao no ambito das organizagodes.
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Parte-se da ideia de que lideranca é exercicio de poder. E essencial
no campo da gestao de pessoas e, em particular nas organiza¢des do
setor publico, ndo pode ser reduzida em importancia ou omitida a
dimensao das relacoes de poder. O tema da lideranga é abordado também
segundo as seguintes perspectivas: foco na lideran¢a (fungao gerencial) e
ndo somente no lider (pessoa); a lideranca — elemento essencial da gestao
de pessoas — estd distribuida por toda a organizagdo; a lideranga é fator
essencial da transformagdo substantiva, o que se da pelos processos de
aprendizagem e de comunicacao.

A lideranca € assunto recorrente e vem ganhando espago no
campo da gestao publica. Nessas organizacdes, em face da emergeéncia
e consolidagdo de um ambiente de maior complexidade percebida,
assumindo-se anogao de que as organizagdes ptblicas ndo mais operam
em ambientes estaveis e as equipes de trabalho estdo sob crescentes
exigéncias em termos de resultados, de maior produtividade, de quali-
dade, e que os meios para a consecugao desses propodsitos nao podem
mais passar pelo aumento de estrutura e de quantitativos de pessoal,
o papel do gestor na mobilizagao das pessoas tem assumido destaque.

Esse movimento tem se orientado de forma mais recorrente para
a busca e desenvolvimento de gestores com competéncias técnicas e
gerenciais coerentes com esse novo cenario. No contexto de uma gestao
estratégica de pessoas, entretanto, onde a estratégia da organizagao
esta no centro do modelo de gestao, a énfase da lideranca precisa se
deslocar da pessoa do lider para a estratégia. A boa lideranga, portanto, é
aquela que gera pessoas autonomas guiadas pela estratégia; deslocando
o foco da pessoa do lider e assentando sobre a lideranga tomada como a
capacidade de articular competéncias e mobiliza-las para a consecugao
da estratégia.

Nos momentos de crise, tende-se a buscar referenciais de su-
porte, seres iluminados, com perfis pessoais e profissionais ideais,
quase inatingiveis. Idealizados de tal forma que, por vezes, frustram os
gestores aos serem expostos a esses referenciais por ocasiao de palestras,
cursos e literatura de inspiragao pop management. Na administracao
publica, o exercicio da lideranga é marcado por peculiaridades que
merecem destaque:

- as geréncias de areas técnicas especializadas de nivel opera-
cional e intermedidrio sao, em geral, selecionadas entre téc-
nicos. Nesses casos, por vezes, se evidencia o ja célebre fato de
perda de um bom técnico e emergéncia de um péssimo gestor.
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A designagao para a fungao de chefia, nesse caso, decorre do
intuito de reconhecer e premiar o bom desempenho pretérito;

- as geréncias superiores e das atividades de suporte (meio)

combinam o recrutamento interno e o externo — esses desig-
nados na forma de cargos comissionados.

Um dos cuidados necessarios ao tratamento da lideranca é nao
confundir com paternalismo. O cuidado com as pessoas, a orientacao,
entre outros fatores, estdao contidos na fun¢do lideranca, mas nao a
esgotam.

Nao se pode esperar que na administragao publica o lider seja
a pessoa que tenha seguidores. O senso de servidor publico é, funda-
mentalmente, assentado na nogao de agente que serve ao Estado, ins-
tituicdo esta que, entre outros aspectos, representa o interesse publico.
Subjacente, portanto, o senso de autonomia relativa dos agentes piiblicos,
que se pautam em primeiro lugar pelos estatutos regentes da sua relagao
de direitos e obrigagdes para com o interesse publico. Sob a perspectiva
de governanca publica, a propdsito, essas nogdes de autonomia e de
balizamento pelo interesse publico ganham maior relevo. A lideranga
nas organizagdes publicas deve ser sensivel a esses valores, o que
contrasta com as praticas de exercicio e submissao ao poder hierarquico
de inspiragdo personalista; a ado¢do de uma perspectiva de servigo
publico estritamente departamental, a auto-orientacao das agodes,
ao reprodutivismo, a inércia e acomodacao, entre outros tracos que
marcam um arranjo de relagdes de trabalho tradicional.

A ideia de que o lider é aquele que indica o caminho, ou aquele
que diz o que é bom e o que deve ser feito pode ser percebida em suas
implicagdes a partir do conceito de gatekeeper — guardiao do portao.
E preciso contrastar essa percepgao com a nogao de lider que se necessita
nas organizagdes publicas contemporaneas. O lider ndo deveria ser
entendido — por ele préprio e pelos demais componentes da equipe —
como aquele que concentra o poder de decidir sobre o que entra ou nao
na organizagao, o que pode ser feito pela via da tradugao de conceitos
ou visdes do mundo exterior.

Mary Parker Follett foi uma das precursoras do estudo da
lideranga nas organizac¢des. Chester Barnard também lancou bases
importantes para a compreensao do fendmeno da lideranga. Ambos
os autores convergem para a legitimidade do dirigente como fonte de
autoridade e, portanto, como fundamento da aceitagao das orientagdes
do lider. Entre outras contribuic¢des, Follett propos a denominada lei
da situagdo. Segundo essa diretriz, € a situagdo concreta que definird o
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que deve ser feito. Essa situacdo do momento ¢ que orientard as ordens
e a atengdo que as pessoas dardo a essas deliberagdes. Nesse sentido,
segundo Follet, “uma pessoa nao deve dar ordens a outra pessoa, mas
ambas devem concordar em receber ordens da situacao” (LODI, 1984,
p- 81). Daqui elementos centrais da lideranca podem ser extraidos:
concordancia, convencimento, comprometimento, comunicagao,
cooperagao.

A cooperagao, a prop9sito, é elemento central na abordagem de
Chester Barnard.

A coordenacao de esforgos, essencial para um sistema de cooperacao,
exige, como vimos, um sistema de comunicagdes na organizagao.
Tal sistema de comunica¢des implica em centros ou pontos de inter-
conexao e s podem operar se esses centros estiverem ocupados por
pessoas que recebem o nome de “executivos”. Poder-se-ia dizer, entao,
que a fungao dos executivos € a de servir como canais de comunicacio,
na propor¢ao em que as comunicagdes tém de passar através de posigdes
centrais. Mas, desde que o objetivo do sistema de comunicagdo € a
coordenacao de todos os aspectos da organizagao, segue-se que as
funcdes dos executivos se relacionam com todo o trabalho essencial a
vitalidade e duragao de uma organizacao, na extensao, pelo menos, em
que ele deve ser realizado através da comunicagao formal. (BARNARD,
1979, p. 213)

Na organizacdo publica contemporanea, os perfis e papéis dos
dirigentes estao em processo de transformacao, convergindo em muitos
aspectos de comportamento em termos de atitudes relacionadas a
postura convencional frente as atitudes emergentes. A lideranca orien-
tada para a estratégia significa pensar as a¢des do lider no contexto dos
membros da equipe sempre coerente com os objetivos da organizacao.
Nessa perspectiva, a lideranga deve, preponderantemente:

- promover a compreensao do significado do trabalho desen-

volvido;

- dar aos membros da equipe motivos para se orgulhar do tra-
balho;

- relacionar competéncias profissionais e pessoais a oportuni-
dades inovadoras de trabalho, novos processos ou seu aper-
feicoamento. As competéncias pessoais sao, para fins dessa
abordagem, aquelas que as pessoas tém apesar de ndo serem
formal e convencionalmente necessdrias para a atividade
regular desenvolvida. Sao competéncias, em geral, trazidas
de outras dimensoes da vida (experiéncias anteriores, dons,
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vocagoes, preferéncias, etc.) ou que as pessoas manifestem
interesse em desenvolver;

- fazer as pessoas sentirem que sao consideradas importantes
no trabalho. Valorizar as aptiddes, as competéncias e os resul-
tados;

- estabelecer conexoes entre o trabalho e os resultados alcangados
no nivel da equipe com os objetivos estratégicos da organizagao
e a convergéncia com o interesse publico;

- promover a formacgao de redes de relacionamentos entre as
pessoas das diferentes areas, contribuindo para um clima
organizacional qualificado;

- saber valorizar os acertos e os erros como oportunidades de
aprendizagem.

Em sintese, entre os desafios da lideranca esta o de permitir

a experiéncia, a agao, e nao dizer o que deve ser feito, fomentando
a autonomia pela criacdo de oportunidades e condi¢des para que as
competéncias das pessoas sejam utilizadas. A fung¢ao da lideranga nesse
processo é fomentar a sinergia de esforgos, e ndo a competicao estéril.
Nesse particular, o desafio do equilibrio entre a promogao da competicio
e da cooperacio entre os membros da equipe. E importante observar que
aspectos da cultura brasileira como a cordialidade, o patrimonialismo
e o personalismo influenciam a conformagao de processos e arranjos
de trabalho e devem ser objeto de atengao por parte das liderancas.
Atitude interessante € nao se posicionar na condicao de pessoa que sabe
sempre exatamente o que quer. Por vezes, é desejavel nao solicitar um
trabalho especifico, mas pedir para ser surpreendido com um resultado.

A lideranga implica a capacidade de promover estimulos e des-

pertar os mecanismos de motivagao intrinseca das pessoas em relacao
ao interesse publico explicitado na estratégia. O lider, além de um
agente influenciador — o que faz a partir da implementagao de agdes
baseadas na compreensao dos diferentes referenciais que explicam os
mecanismos de motivacao humana —, tende a ser entendido como um
icone de comportamento e desempenho para as pessoas. Atributos
éticos e de postura pessoal e profissional também constituem o substrato
essencial da personalidade do lider como um individuo confiavel.

Sobressai, nesse contexto, como postura desejavel de lideranga a

funcao de educador, ou seja, a lideranga como facilitadora do processo
de transformacao (produgao de valor) baseado na aprendizagem
constante. Na condi¢ao de indutor dos processos de aprendizagem,
a lideranca nao se preocupa em mostrar o caminho, mas em fazer as
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pessoas reconhecé-lo; nao se propde a ensinar, mas em fazer aprender
e saber; nao anda, portanto, a frente ou acima, mas ao lado.

A conformagao do perfil de um lider nao € tarefa simples, talvez
nem mesmo desejavel, especialmente pelo fato de ndo admitir padroes
absolutos. Os tragos e os estilos de lideranga sdo contingenciais, ou
seja, sao ditados pelo momento histérico, ambiente, nivel organiza-
cional, condigdes e caracteristicas do grupo e da atividade (trabalho).
De outra parte, a despeito dessas variacdes possiveis e necessarias de
perfil, podem ser identificados tracos comuns aos lideres, em termos
de habilidades e competéncias pessoais e profissionais, independen-
temente da incidéncia das variaveis organizacionais antes referidas,
quais sejam: capacidade de reflexao; capacidade politica e de relacio-
namento interpessoal; capacidade de percepcao e leitura do ambiente
de competéncia; capacidade de comunica¢ao, em especial de ouvir;
conhecimento do negocio; comportamento estavel; capacidade de
delegacao; capacidade de gerar confianca; capacidade de decisao e
de assumir riscos; entre outras.

Reconhecendo os limites das abordagens que enfocam os tragos,
os estilos de lideranga, entre outras, é importante destacar que as
liderangas podem ser formadas. Os servidores sdao matérias-primas
para a producao de lideres.

4.1 Definindo lideranga no contexto do setor publico

As organizagdes, na sua dimensao técnica — estruturas e processos
— s0 operam, passando a existir de fato, quando nelas interagem as
pessoas — sua dimensao social. As pessoas, entao, dao vida a organizagao,
fazendo delas estruturas que sao sistemas abertos, ou seja, em constante
processo de troca de energia com o ambiente em que se inserem. Nessa
perspectiva, a dimensao humana das organizagdes — seus componentes
e relagoes — tende a ocupar espaco de destaque no elenco de prioridades
de alocacdo de energia e esforcos, tornando-se de suma importancia
o desenvolvimento da capacidade de compreender os mecanismos e
a dinamica do comportamento humano nas organizag¢des publicas.

O gestor é a pessoa detentora de determinada parcela de poder e
conhecimento, destes advindo um correspondente grau de autoridade
que garante a sustentagao de determinado nivel de legitimagao perante
o grupo subordinado. Além dessa dimensao técnica — conferida pelo
status normativo e pelo conhecimento —, o exercicio da geréncia exige
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de seu agente uma qualidade normalmente definida como potencial
de lideranca.

O que élideranca? A lideranca serd sempre uma resposta contin-
gente ao contexto. Sendo assim, inviabilizada a produgao de férmulas
ou padrdes generalizaveis. Nao hd mesmo como dizer que a postura
autoritaria seja sempre descabida. Em algumas situagdes — ainda que
raras — pode ser necessdria em face das condigdes do momento.

Lideranga admite como definigdo a capacidade de fazer com
que um grupo, ainda que sob circunstancias adversas, responda
positivamente a indicagdo de um rumo de agao, por reconhecé-la como
vidvel e necessaria. Liderar, portanto, é influenciar legitimamente
pessoas. Liderar também envolve a promogao de processos de aprendi-
zagem baseados na reflexdo. Em suma, um lider exerce seu poder
sobre um grupo, dominando seus integrantes individualmente. E de
se registrar que nesse esforco de defini¢ao, acerca do que se entende
como lideranca pode surgir diferentes conceitos que, em suas acepgdes
estritas, encerram diferentes contetidos: poder, dominagao, autoridade,
disciplina, coergao e influéncia.

O conceito de dominag¢ado, no ambito do estudo da lideranga,
mantém relagdo, também, com o conceito de influéncia. Liderar, em
larga medida, significa influenciar pessoas a agirem de determinada
forma e orientadas para determinado objetivo. Sob outra perspectiva
de analise reconhece que influéncia é uma relagao entre agentes (indi-
viduos, grupos, organizagdes, etc.), em que um destes “induz outros
a agirem por uma forma que de outra maneira ndo agiriam” (DAHL,
1970, p. 63).

4.2 Politica e relagdes de poder nas organizagdes publicas

A gestao nao pode prescindir de uma abordagem de analise sob
a perspectiva da ciéncia politica, especialmente no que tange a neces-
sidade de compreender os mecanismos de exercicio de poder nas orga-
niza¢des em geral, mas de forma bastante especial na administracdo
publica. Nesse espago organizacional especifico, figura uma complexa
rede de demandas setoriais que nao apresenta paralelo em organizagdes
privadas (nao pelo volume de pessoas que envolve, mas pelos contornos
que se pode atribuir aos interesses em conflito, em larga medida como
decorréncia das idiossincrasias desses organismos).

Uma perspectiva de analise das organizagdes do setor publico
permite sugerir a convivéncia de dois distintos segmentos dinamicos de
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poder, cuja compreensao das particularidades, apesar de nao dispensar
uma leitura integrada, exige a devida identificacdo e distingao de
seus elementos componentes. Um dos campos de interesse € aquele
resultante do arranjo de tensoes que se estabelece entre pares (ambito do
aparelho administrativo); e o outro, aquele que compreende as relagoes
que invadem a érbita de atuacdo do governante (poder politico em sentido
estrito). Essas duas dimensdes de andlise das rela¢cdes de poder,
inerentes ao arranjo organizacional, é necessario destacar, desen-
volvem objetivos diferentes, ndo necessariamente divergentes ou
antagdnicos, mas, em geral, sem identidade absoluta entre si; e é a luz
desses objetivos que seu comportamento deve ser examinado. Essa con-
jugacao de propositos setoriais esta, ainda, imersa em um caldo cultural
heterogéneo, composto de diferentes crencas, valores e simbolismos,
que sao, em parte, fruto das condicionantes histéricas de formacao de
cada um desses grupos de atores.

Sob uma perspectiva ampla, portanto, as organizacdes ptblicas
podem ser definidas como um ambiente complexo onde interagem
pessoas e grupos em constante disputa por espagos. Nessa linha, a com-
preensao da natureza das relagdes de poder constitui uma importante
e consistente perspectiva de analise dos fendmenos corporativos, pois,
conforme ja referenciado, a administragao publica é um espago onde
interagem setores de interesse bastante heterogéneos.

De fato, sao muitas as formas e os enfoques possiveis para
abordar a tematica das relagdes de poder nas organizagdes publicas.
Nenhuma delas, no entanto, dispensa o tratamento conceitual basico
acerca do que se pode entender por poder, para o que se impde seja
retomado o conceito em Weber em sua relacdo com a dominacao, a
partir da abordagem da burocracia.

Max Weber abordou o fendomeno da dominacio na sociedade de
sua época como uma expressao particular do poder. O poder pode ser
definido como “toda a probabilidade de impor a propria vontade numa
relacdo social, mesmo contra resisténcia, seja qual for o fundamento
dessa probabilidade” (WEBER, 2000, p. 33).

Depreende-se dai que a nogao de poder em Weber esta inten-
samente associada ao uso da forca de um agente sobre outro, ou
outros.” Trata-se, portanto, de um exercicio de for¢a nao legitimado,

# Convém referir que a defini¢ao de Estado para Weber estd relacionada a reserva do mono-

polio do uso legitimo da forga.
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ou seja, nao reconhecido. Outra importante defini¢ao para a analise e
compreensao das relagdes de poder em uma organizacao publica é a de
dominagdo. Segundo Weber (2000, p. 33), dominacao é a “probabilidade
de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado contetido, entre
determinadas pessoas indicaveis”.

O exercicio da dominagado, segundo Weber (2000, p. 139), de-
pende de um “certo minimo de vontade de obedecer, isto ¢, de inte-
resse (externo ou interno) na obediéncia”. Esse fendmeno se verifica,
portanto, nas situagdes em que ha uma percepcao de ganhos mutuos,
caracterizando a situagao tipica de alguém que obedece nao somente
pela via da coergao, mas pela crenca na legitimidade do exercicio da
lideranga.

A capacidade de exercer dominagio assenta-se no dominio de
fontes de autoridade. Essas fontes de autoridade sdo historicamente: o
carisma, a tradi¢do e, modernamente, a lei e a razdo, cujo exercicio conduz
a uma tipologia de dominagao correspondente.

4.3 Tipologia de dominacao em Max Weber

O modelo definido por Weber, para analisar e compreender o
fendmeno da dominagdo contempla trés tipos puros, idealizados: o
carismatico, o tradicional e o racional-legal.*® Os tipos puros de dominagao
procuram despertar e cultivar a crenca em sua legitimidade, dada pela
autoridade. A natureza da legitimidade, entao, determina: a) o tipo de
obediéncia e o carater do exercicio da dominagao; e b) o tipo de quadro
administrativo a sustentar as a¢des do dirigente.

No tipo puro de domina¢ao denominado carismidtico, a legiti-
magao decorre de qualidade pessoal extraordindria em virtude da
qual se atribui a uma pessoa poderes ou qualidades sobrenaturais.
Assenta-se na crenga em atributos magicos ou heroicos de uma pessoa.
Os dirigentes e lideres politicos — mas nao somente esses — tém, em
geral, essa qualidade bastante desenvolvida, sendo o carisma pessoal,

% Sao denominados “tipos puros” porque, de fato, nao existem de forma pura em qualquer
relacdo, ou seja, em nenhuma relagdo minimamente complexa havera o exercicio de
dominagao puramente carismatica, puramente tradicional, ou puramente racional-legal.
O exercicio desse tipo particular de poder, nas organizagdes em geral, e no setor ptblico
em particular, é, efetivamente, resultante de uma combinagao dos trés vetores puros
indicados por Weber em diferentes intensidades que variam no espaco (nivel hierarquico,
secretaria, departamento, setor) e no tempo (ano apos ano, por exemplo).
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portanto, um importante instrumento de exercicio da dominacao (lide-
ranca). Associado a esse fundamento de legitimagao, estd um modelo
de quadro administrativo cujas caracteristicas basicas sao a auséncia de
uma estrutura racional, a instabilidade organica e a coesdo resultante
da inspiracdo do lider e a crenga em seu poder (reconhecimento).

Tomando no contexto da administragao publica esse referencial
como lente analitica, poder-se-ia visualizar esse tipo de fonte de auto-
ridade como dominante na relagao entre os agentes politicos no processo
eleitoral e a equipe de campanha e seguidores, em seus diferentes
estratos com distintos niveis de intensidade.

No tipo de dominagao definido como tradicional, a legitimacao
assenta-se na crenga cotidiana do carater superior das tradi¢oes vigentes
desde sempre (histdrica). Obedece-se, nesse caso, a pessoa do senhor,
nomeada pela tradicao, em virtude de devogao aos habitos costumeiros
em uma regiao ou localidade. Sao exemplos ilustrativos desse formato
de dominagao liderangas locais tradicionais, familias proeminentes,
cuja condicao decorra de uma trajetoria histdrica de destaque no plano
econdmico, politico, etc. O quadro administrativo que ampara e executa
a vontade do lider tradicional é constituido por servidores pessoais ou
companheiros tradicionais. A coesao, nessa forma de relagao, é dada
essencialmente pelos lacos de fidelidade pessoal dos seguidores a figura
do senhor. A tradigao determina o contettido das ordens expedidas em
razao do livre-arbitrio do dirigente tradicional.

Uma situagdo marcante na administragao publica, em que o viés
tradicional mostra-se de forma bastante acentuada, é a figura do cargo
em comissao, cujo requisito da fidelidade pessoal é visto como essencial.
Nesses casos, ndo raras sao as vezes em que as posi¢des comissionadas, e
em geral as de destaque, sao ocupadas prioritariamente por tradicionais
seguidores do dirigente. Merece destaque, todavia, o fato de o exemplo
trazer uma situagao em que o traco tradicional € acentuado, masnao é o
unico, pois, em se tratando de cargos comissionados, outra importante
caracteristica é o arcabouco legal, ja consolidado a conferir sustentagao
a essa forma de admissao de pessoas na administragao publica (art. 37,
inciso 1I, da Constituicao da Republica).’

Por fim, ao tipo de dominacao racional-legal é associada, como
mecanismo de legitimacao, a crenga na validade de origem das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas

#  Sob esse ponto de vista, inclusive, reforca seu carater tradicional.
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ordens, sio nomeados para exercer a dominagao. As normas em geral
podem ser citadas como exemplos desses instrumentos de legitimagao:
os estatutos dos servidores publicos, o plano de cargos e carreiras,
a legislacao afeta a gestao de pessoal em geral, os orcamentos, etc.
O que caracteriza, em esséncia, essa forma de dominagao é a crenga
que as pessoas (0s servidores) tém na validade das leis e dos atos
administrativos, tanto os exarados pelo dirigente, quanto aqueles que
amparam sua condigao de lider. Essa crenca na ordem legal em sentido
amplo estd relacionada, por exemplo, com o poder de policia que o Estado
possui e diz respeito a possibilidade de imposicao de limites aos direitos
individuais (a liberdade e a propriedade do particular, por exemplo)
tendo em vista o interesse publico.*

O quadro administrativo que personifica essa forma de dominagao
¢é a burocracia. Note-se que, a partir desse modelo de andlise das rela-
¢Oes de poder, proposto por Weber, é possivel interpretar os atos
administrativos e fendmenos organizacionais a eles associados,
decompondo-os segundo esses trés vetores basicos. A partir disso, é
possivel identificar, por conseguinte, os tragos de lideranca caracte-
risticos e predominantes ndo somente dos dirigentes, mas de ambos
os segmentos fundamentais de interesse, e da totalidade dos grupos
de poder existentes na organizagao.

Nesse contexto conceitual, a lideranca esta associada ao exercicio
dessa espécie particular de poder — a dominacdo. Na administragao
publica, portanto, é possivel identificar diferentes demonstragdes de
exercicio de lideranga, envolvendo desde relagdes formais até arranjos
de poder essencialmente informais, estes, por vezes, mais perenes e
solidos (coesos).

4.4 Fundamentos do poder para gestao de pessoas

A compreensao dos fundamentos dos mecanismos de exercicio
de poder nas organizagdes oferece ao gestor publico a possibilidade
de estruturar um modelo proprio capaz de descrever a dinamica das
relagdes de influéncia no espago organizacional especifico sob sua

% Os meios de que o Estado dispde para o exercicio do poder de policia sao: os atos norma-
tivos em geral (lei e outras espécies normativas), que impdem limites a acao; atos adminis-
trativos e operagoes materiais, que implicam a aplicacdo dos atos normativos aos casos
concretos, operando medidas preventivas — fiscalizagdes, notificacdes, vistorias, etc. e
medidas repressivas, tais como apreensao, interdicao, etc. (DI PIETRO, 1999).
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responsabilidade. Uma das tipologias uteis para compreender as
bases de poder é a que define os seguintes: coercitivo, de recompensa,
legitimo, do talento e o de referéncia (ROBBINS, 2005).

O exercicio do poder com base no potencial de coergio € dependente
da possibilidade de impor sobre as pessoas o medo em relagao as
consequeéncias negativas que lhes podem ser impostas. Emana, portanto,
da aplicacdo ou possibilidade de aplicagao de san¢des administrativas
que podem alcangar diversos niveis de intensidade, tais como as san¢oes
estatutarias de adverténcia, suspensao, demissao, mengao negativa na
avaliagao de desempenho, etc.

No poder de recompensa, a submissao das pessoas ao dirigente €
obtida com base na capacidade de distribuigao de recompensas, tais
como a promogao, a concessao de func¢ao de confianga, ou vantagem
de forma geral. Esse é fundamento de exercicio de poder predominante
nos arranjos patrimonialistas.

O poder legitimo é aquele decorrente da posicao formal do cargo
na hierarquia da organizagao. O exercicio dessa espécie de poder, assim
como os poderes de recompensa e de coer¢cao mediante utilizagdo
de mecanismos normativos — que qualificam a organizacao publica
como uma burocracia — depende do exercicio formal de cargo em cuja
descricao ou esfera de competéncia esteja contemplada a possibilidade
de agao, decisao ou de influenciag¢do em rela¢do a punir, recompensar,
designar ou dispensar.

O poder do talento tem como fonte de influéncia a reconhecida
pericia, o dominio de determinada competéncia. O poder é resultante do
dominio e da capacidade de mobilizar competéncias — conhecimentos,
habilidades e atitudes — especificas para a producao de valor publico.
Nesse particular, convém referir a figura do especialista, cujo dominio
do complexo sistema de normas, em que se transforma a administragao
publica com o excesso de burocratizacao — efeito disfuncional do modelo
burocratico —, confere ao individuo o poder de orientar a agao admi-
nistrativa segundo seus préprios interesses (MOTTA; PEREIRA, 1981).

A fonte do poder de referéncia esta na identificacdo com pessoa
que detenha tragos pessoais desejaveis. O exercicio do poder advém
da capacidade de despertar nas pessoas o desejo de parecer com outro.
O comportamento dos dirigentes em geral deve, tanto quanto possivel,
explorar essa fonte de poder (postura profissional ética, competente,
segura, eficiente, eficaz etc.).
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4.5 Perspectiva da dependéncia: o elemento tradicional
do poder

O postulado geral da dependéncia tem a seguinte formulacao:
quanto maior a dependéncia de B em relacdo a A, maior o poder de
A sobre B. O dominio e a concentracdo do conhecimento é um dos
principais e evidentes mecanismos tradicionais de manutengao da
dependéncia para fins de exercicio do poder na administragao publica.
O conhecimento como fonte de poder pode ser compreendido a partir
de duas perspectivas ou Orbitas de dominio, quais sejam: a do estoque
e a da geracio (fluxo) de conhecimento.

O primeiro nivel de emprego do conhecimento, como fonte de
poder assenta-se na capacidade do individuo de estocar conhecimento.
Nessa Orbita, observa-se, em geral, a tendéncia de restringir e concentrar
o conhecimento como forma (meio) de exercicio de poder. Trata-se,
pois, de uma perspectiva tradicional e danosa ao desenvolvimento
institucional, mormente em uma era de constantes transformacoes
operadas, fundamentalmente, pela producao de conhecimento nas
organizagoes.

O nivel evolutivo seguinte do uso do conhecimento, como me-
canismo de exercicio de poder, esta associado a capacidade de sua
geracao (producao). Nesse estagio, a fonte de poder é percebida pelas
pessoas a partir da transferéncia (difusao) do saber. Nessa linha, quanto
maior a capacidade de um individuo de transferir conhecimento, maior
sera seu poder, que decorrera: a) do reconhecimento de seu potencial
de produgao; b) da capacidade de fazer circular o conhecimento antes
produzido e estocado, que impulsionara, mediante a troca por interagao,
um ciclo virtuoso de expansao da capacidade criativa e do volume
de conhecimento. Assim, esse processo, ao passo que disponibiliza
as demais pessoas do conhecimento, retroalimenta (por estimulo) o
impulso de desenvolvimento de novo conhecimento, ampliando suas
fronteiras.

Nesse sentido, dotar as organizacdes de pessoas com capacidade
de operar conhecimento como fluxo nao somente faz reduzir o grau de
dependéncia da administragao em relagdo as pessoas detentoras do
monopolio do saber, pela via do refor¢o da assimetria de informagao,
como também contribui para a criagdo de um ambiente estimulante
de desenvolvimento pessoal e profissional para seus membros. Sob
a perspectiva tradicional, contudo, a analise da dependéncia de uma
estrutura ou pessoa em relagao a outra pode ser compreendida a partir
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de trés componentes principais, quais sejam: a importincia, a escassez e
a ndo substituicdo.

A importincia de determinada pessoa para o funcionamento da
organizacao, seja pelo dominio de determinada parcela de conhecimento
em regime de monopdlio, seja em razao da essencialidade da atividade
desenvolvida, define o grau de dependéncia da administragdo em
relacdo a esse recurso. O caso dos professores de determinada area
especifica de docéncia constitui exemplo desse atributo da dependéncia
do gestor publico em relagdo a uma pessoa ou grupo.

Na mesma linha, o reduzido nivel de oferta de determinado
profissional — a escassez — impde a administracdo uma importante
restrigdo operacional que confere ao recurso limitado a condicdo de
objeto de dependéncia. Um exemplo que ilustra essa situa¢ao, no caso
geral dos pequenos municipios, é a figura dos profissionais da satde
detentores de especialidades médicas demandadas pela localidade.

Por fim, pode acentuar o quadro de dependéncia da administragao
em rela¢do a determinado profissional o atributo da ndo substituicio.”
Para ilustrar essa situagado, é adequada a referéncia ao caso do profis-
sional da contabilidade — contador ou técnico em contabilidade —, que,
além de tratar-se de recurso técnico geralmente escasso no mercado
local de recursos humanos, trata-se da tinica atividade administrativa
(meio) essencial, ou seja, da qual a administracao nao pode prescindir,
ainda que o faca mediante contratacao de servigos de terceiros.

4.6 Liderancga e equipes de trabalho no servigo publico

O papel de um lider, tomada uma perspectiva micro-organiza-
cional, pode ser definido como o de estabelecer e desenvolver relacdes
de cooperacao e mobilizagao de recursos, entre os quais as capacidades
das pessoas, orientado para a consecugao de resultados que atendam
expectativas em diferentes niveis, desde o individual ao institucional
com reflexos para a sociedade. Assim, o ponto focal da produgao de
valor publico sob a perspectiva da lideranga reside na equipe, l6cus de
atuagdo que se organiza a partir das relagdes individuais que o lider
desenvolve com cada membro.

A atuacao da lideranca em relacao aos demais membros da
equipe € influenciada pela forma como, no contexto organizacional,

3O poder proporcionado pelo controle de um recurso é definido na proporg¢ao inversa da

quantidade de substitutos vidveis que esse recurso possuir.
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essas pessoas percebem a si prdprias e aos outros, bem como os signifi-
cados que atribuem ao trabalho, em especial suas formas de organizacao
e de relacionamentos. Desse modo, transformar as relagdes de lideranca
e demais aspectos da dinamica comportamental passa, necessariamente,
por mudar a forma como sao percebidos.

Para fins didaticos, pode-se tomar duas posi¢oes de referéncia
diametralmente opostas para identificar os diferentes arranjos de tra-
balho possiveis sob a perspectiva das pessoas, quais sejam: 0s grupos
e as equipes. Nessa linha, como ancoragem teorica os contornos defini-
dores do que se pode entender por grupo e por equipe se inspiram em
desdobramentos dos parametros delineadores das proposicoes de
teorias X e Y de McGregor (1980). Esses tipos tém a finalidade essencial
de promover a reflexao (BERGUE, 2019).

Os conceitos oferecem, assim, importante recurso de andlise
gerencial, sinalizando aos gestores e demais membros das equipes
uma referéncia analitica de como perceber e agir em relacdo as pessoas
e ao trabalho. E preciso assinalar, de inicio, no entanto, que grupos e
equipes podem existir em uma mesma organizacao e sua distin¢do se
da, a exemplo do que se fez em relagdo aos estilos de lideranca, mais
para identificar e eventualmente corrigir distor¢des, ou seja: em ambientes,
grupos de pessoas e tipos de trabalho com determinadas caracteristicas
mais organicas, tendem a se formar, por muitas razdes, equipes de
trabalho; ao passo que em contextos com atributos diametralmente
opostos (ambientes mais estaveis e homogéneos) tendem a prosperar
configuragodes tipicas denominadas como grupos.

Quadro 2 — Tipos de arranjo de trabalho e atributos de contexto

Tipo de arranjo do trabalho Atributos de contexto

Grupo - Ambientes estaveis e hierarquizados
- Pessoas com competéncias homogéneas
- Trabalho mais padronizados
- Liderangas mais autoritarias
- Trabalho individualizado

Equipe - Ambientes mais dinamicos e horizontalizados
- Pessoas com competéncias heterogéneas
- Trabalho menos padronizados
- Liderangas mais participativas e envolventes
- Trabalho coletivo

Fonte: Adaptado de BERGUE, 2019.
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Como se percebe, a nogao de grupo esta bastante influenciada
pelos referenciais classicos de organizagdo do trabalho, ao passo
que o senso de equipe tem maior influéncia dos valores humanistas,
comportamentais e alinhados com aspectos do pensamento sistémico e
complexo. Em consequéncia, tomando essas defini¢des como molduras
referenciais para a compreensao das relagdes no ambiente de trabalho,
e nas organizacgdes e suas intera¢des de forma mais ampla, tem-se um
recurso analitico relevante para subsidiar, especialmente por parte dos
gestores, a reflexao, a tomada de decisao e a agao (CLEGG et al., 2011).

De fato, a administragao publica contemporanea vem tendendo
a requerer das liderangas praticas de gestdao de pessoas que mais se
alinhem a nocado de equipe de trabalho a medida que os quadros se
tornam mais qualificados, notadamente em termos de sofisticagao das
competéncias, e as demandas da sociedade mais elevadas. O quadro
3 sintetiza algumas dimensoes escolhidas para definir, e a0 mesmo
tempo diferenciar grupo e equipe de trabalho.

Quadro 3 — Algumas categorias definidoras de Grupo e de Equipe de trabalho
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Categoria de Analise

Grupo

Equipe

1. Paradigma conceitual

Mecanicista (pensamento
classico)

Organico (pensamento
sistémico)

. Estimulo de trabalho

Tende a competicao

Tende a cooperagao

. Respeito ao outro

Menor tolerancia a
diversidade

2. Arranjo de trabalho Fragmentado/especializado Interativo/integrado

3. Estrutura de poder Hierarquia Rede

4. Posicao da lideranca Lideranga distante Lideranca proxima

5. Funcao da lideranga Controlar pessoas Estimular e integrar pessoas
6. Resultado do trabalho Somatério de parcelas Sinergia

7. Comunicacao Menor Maior

8

9

Maior tolerancia a
diversidade

10. Compartilhamento
da informacao e do
conhecimento

Opacidade e Reserva de
saberes. Riqueza advinda do
conhecimento: estoque

Transparéncia e
Compartilhamento de
saberes. Riqueza advinda do
conhecimento: fluxo

11. Visao sobre o conflito

Conflitos acirram disputas e
distanciamentos. Devem ser
evitados.

Conflitos sao oportunidades
de desenvolvimento. Podem
ser resolvidos.

12. Natureza do trabalho

Simples e rotineira

Complexa e criativa

Fonte: Adaptado de BERGUE, 2019.
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Esses aspectos podem ser tomados como delineadores para
diferenciar o que se entende por grupo ou equipe. Esses atributos
apresentam um recorte — distante, portanto, de esgotar os contornos
do tema.

1. Paradigma conceitual

O paradigma conceitual constitui a moldura tedrica dominante
através da qual se percebe e, por conseguinte, se age em relagao ao
contexto (CLEGG et al., 2011). A adogao de um referencial de inspiragao
predominantemente classico, ou mecanicista, assim entendido aquele
que reconhece e privilegia aspectos como a divisao do trabalho, a espe-
cializagao das pessoas, a padronizagao de procedimentos e a forma-
lizagdo, entre outros, tende a conformar um arranjo de pessoas mais
identificado com o que se denomina de grupo.

As equipes de trabalho, por outro lado, tendem a assumir fei¢des
diferenciadas, pois as relacdes que se estabelecem entre as pessoas
530 mais coerentes com 0s pressupostos conceituais que organizam o
pensamento de inclinagdo mais humanista, comportamental, e, especial-
mente, sistémico. Essa forma diferenciada de estruturar o pensamento
em termos de referencial conceitual tende a imprimir uma dindmica
diferente no arranjo do trabalho: mais fluida, interativa, cooperativa,
entre outros aspectos como se vera.

2. Arranjo do trabalho

O arranjo do trabalho sera decorréncia dos tragos dominantes que
conformam a matriz conceitual, em especial dos gestores. Se os valores
do pensamento classico predominam, a atitude gerencial tendera a
imprimir e reproduzir praticas que lhes sao coerentes. Por exemplo:

a) um trabalho mais fragmentado e especializado, onde cada
servidor tem seu rol de atividades bem definido, quase em
regime de monopodlio do conhecimento e da agao corres-
pondente;

b) as pessoas, nesse formato de trabalho, tenderdo a se espe-
cializar nas suas atividades e, em alguma medida, se isolar e
se distanciar relativamente aos demais membros, com todos
os reflexos negativos que essa postura pode ensejar. Eventuais
beneficios, no entanto, também podem ser identificados,
dependendo da natureza do trabalho.

Alternativamente, caso os valores do pensamento humanista-

sistémico estejam presentes e dominantes, sendo compartilhados
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pelo gestor e demais membros da equipe, e considerando, ainda, as
especificidades do ambiente e da natureza do trabalho, outro arranjo de
relacOes de trabalho pode se configurar, com as seguintes caracteristicas:
a) relagoes interativas de cooperacdo entre as pessoas, notada-
mente em atividades mais complexas e de natureza nao
ordindria. A lideranga, nesse contexto, passa a ter o papel de
promover a interagao entre as pessoas, buscando a combinagao
das competéncias em favor dos propositos;
b) um trabalho integrado, onde as pessoas percebam a totalidade
do processo e como a atividade da equipe se relaciona com o
todo da organizacao e com os propdsitos institucionais. Isso
promove uma maior percepcao de significado ao trabalho e
tende envolver mais as pessoas.

3. Estrutura de poder

A estrutura de poder é uma decorréncia direta da forma como as
pessoas percebem o trabalho e a si proprios — posicao e fungdes — nas
relagdes inerentes a produgao de valor ptiblico. O significado atribuido
ao conceito de organizacao, fortemente influenciado pelas experiéncias
vividas também, contribui para a reproducao de modelos especificos
de arranjo das rela¢des de trabalho — grupo ou equipe.

Os grupos de trabalho tendem a se formar e reproduzir em
ambientes mais hierarquizados. Nessas configuracoes de relagdes de
trabalho — grupos — se destacam o senso de autoridade que se assenta
na posicao de destaque da lideranca. E esta posi¢ao de proeminéncia
do lider se reveste de um carater quase mitico de necessario dominio
pleno do conhecimento sobre o trabalho; de monopdlio da autoridade
e do poder; de depositario exclusivo das expectativas de decisdo e
orientagdes; de sinalizador do caminho a ser seguido, entre outras
crengas que se formam e se reproduzem no ambito do servico publico.
Entre os reflexos negativos dessa perspectiva esta o de as pessoas se
colocarem em posicao subordinada e passiva, contrastando com as
desejadas nogoes de mobilizacdo de competéncias para além dos limites
da atuagdo convencional, de envolvimento das pessoas nos processos
de inovagao, entre outros aspectos.

Nas equipes de trabalho, de outra parte, a estrutura de poder
tende a ser mais horizontalizada, pois pressupde o potencial de
contribui¢des advindas de outros membros da equipe mesmo no que
diz respeito a analise de situagdes que embasam a tomada de decisao
gerencial. Assume-se que a lideranca, por mais qualificada que seja,
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pode nao ter, em determinadas situagdes (senao em todas), as melhores
condiges de realizar, com a maior amplitude e profundidade possivel,
os diagndsticos necessarios.

Essa arquitetura de poder, que mais se aproxima de uma configu-
ragao em rede, tende, portanto, a aproximar e qualificar as leituras de
cenarios e possibilidades porventura nao percebidas individualmente
pela lideranca. Como consequéncia mais direta disso, a atitude da
lideranca se desloca para o envolvimento de mais pessoas nos processos
de deliberacao, inclusive, resultando em maior comprometimento com
a execugao das agoes.

4. Posigdo da lideranca

Consequéncia direta da forma de perceber a estrutura de poder
em uma organizagao € a posi¢ao esperada da lideranga em relacdo
as pessoas: uma posicao mais distante, ou mais préxima dos membros
da equipe. Na configuragao de grupos de trabalho, seja em face dos
referenciais conceituais das pessoas acerca das relagdes de lideranga,
seja em razao do arranjo formal do trabalho, a lideranca tende a ser
vista — e por vezes deliberadamente posicionar-se — distante das
pessoas. Nao é incomum também identificar situagdes mais extremas
de liderangas pouco acessiveis, posicao esta assumida, notadamente,
devido a inseguranca, senso de preservacao, aversao ao conflito, temor
em relagdo a exposigao, percepgao de risco de perda de qualquer ordem
ou natureza, pouca habilidade de comunicagao, entre outros aspectos.

O distanciamento tende a ser menor nos arranjos de trabalho
que se caracterizam como equipes. No ambito destas, por definicao,
conformam-se relacdes de maior proximidade da lideranca frente aos
demais membros. A lideranga supera as limitagdes antes relacionadas,
que inibem a comunicagao e afastam as pessoas, e assume as limitagdes
porventura existentes, tomando-as como inerentes a natureza das
organizagoes, e posiciona-se de modo proativo, tendente a resolver os
problemas e redesenhar os fluxos de trabalho com vistas a entrega das
melhores contribuic¢oes ao interesse publico.

5. Fungdo percebida da lideranga

Ainda como reflexo da forma de perceber a estrutura de poder
e a consequente posicdo da lideranca, destaca-se a funcdo percebida do
lider, seja por ele proprio, seja pelas demais pessoas (expectativa de
atuacgao). Nesse particular, a fungao esperada de uma lideranca, entre
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tantas, pode ser a de controlar pessoas, essencialmente (grupos), ou a de
estimular e integrar pessoas (equipes). Aqui, mais uma vez, se percebe a
influéncia dos filtros tedricos por vezes inconscientemente presentes
(CLEGG et al., 2011).

Nos arranjos reconhecidos como grupos, a fun¢ao da lideranga
se concentra fortemente na a¢ao controladora. O lider — reduzido a
fungao tradicional de chefia — é aquele que define o que deve ser feito
(em quantidade, qualidade e prazo), distribui o trabalho, controla a
atuacao e os resultados da agao, e atribui a correspondente compensacao.
Presente aqui um forte trago de divisao intelectual da atividade gerencial
(concepgao e execugao) tipica do pensamento classico (de inspiragao
taylorista), em todas as suas etapas — planejamento, execugao e controle —
com intensa atuagao e concentracao da liderancga sobre as etapas inicial
e final do ciclo (planejamento e controle). O planejamento do trabalho
neste cenario, inclusive, assume sensiveis fei¢des de instrumento de
controle (referenciais de distribuicdo da carga de trabalho e metas de
desempenho para posterior aferi¢ao).

Sob a perspectiva de equipes de trabalho, entretanto, o papel
fundamental da lideranca é o de estimular e integrar pessoas em torno dos
propdsitos da unidade e orientados para o senso de interesse ptiblico.*
Estimular pessoas a mobilizarem o potencial de suas competéncias
com vistas a entregas mais qualificadas. Envolver pessoas e seus
potenciais para a reflexao acerca de possibilidades diversas para a
producado de solugdes alternativas e melhores, em muitas situagdes,
pode ser desejavel. Integrar pessoas, nessa mesma perspectiva, implica
reconhecer que competéncias podem ser complementares e que se
potencializam quando articuladas.

Em suma, ndo limitar o potencial das pessoas de cooperar e de realizar
e de se realizarem, de inovar, de ousar e permitir que elas arrisquem
em prol do interesse ptiblico pode nao ser algo possivel em todas as
situagdes em razao da natureza do trabalho e do contexto, mas, quando
possivel, ndo deveria ser desprezada essa possibilidade.

6. Resultado do trabalho
O modo como é percebido o resultado do trabalho também é um
componente que define e distingue grupos e equipes. Em um grupo,

3 Nesse particular, importante retomar o ponto sobre estilos de lideranca, notadamente no

que se refere as denominadas Teorias X e Y, de Douglas McGregor (McGREGOR, 1980).
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o resultado do trabalho é entendido como a resultante da soma das
partes, ou seja, a entrega resulta da soma dos esforgos de cada membro,
fazendo a sua parte do trabalho.

As entregas em uma equipe de trabalho sao resultados da sinergia
entre seus membros. A sinergia € uma caracteristica das equipes capaz
de gerar um resultado superior ao somatério das entregas individuais.
A interagao sinérgica produz isso na medida em que as pessoas, no
exercicio das suas atividades, compartilham saberes, e ao mobilizarem
as suas competéncias podem influenciar o pensamento e a agao dos
demais. A discussao, a troca de experiéncias, a assuncao de uma atitude
empatica, a disposicao de ouvir e de refletir sobre os fundamentos das
suas crengas e saberes instalados, entre outras atitudes que convergem
para a coproducao, sao capazes de produzir solu¢des mais completas
e consistentes, ainda que, por vezes, mais tempo e energia possam ser
necessarios.

Esse juizo de viabilidade e de pertinéncia sobre investir ou nao,
e em que casos, mais tempo e recursos para a produgao de solugdes
melhores cabe a lideranca e a equipe definirem. As nogdes gerais
subjacentes sao, pois, a flexibilidade e organicidade das equipes, em
oposicao a rigidez que o arranjo mecanicista tende a gerar.

7. Comunicagio

A comunicacdo é sabidamente central na boa gestao. Em se
tratando dos arranjos de trabalho sob as perspectivas de grupo ou de
equipe, no entanto, o que varia €, essencialmente, a sua intensidade e
forma.

Na configuragao identificada como grupo, a comunicagao tende a
ser mais formal e restrita. Assumem essas fei¢des basicamente devido
as caracteristicas do arranjo e das relagdes de trabalho, que, sendo mais
compartimentada e especializada, e, por conseguinte, mais padro-
nizada, acaba apresentando pouca variabilidade e entdo sendo menos
necessaria.

Pensadas as relacdes de trabalho como uma equipe, por outro lado,
em razao do arranjo que se constitui, a comunicagao mais qualificada
e frequente se impde. A natureza do trabalho produzido no ambito de
uma equipe estd assentada sobre uma comunicacao mais elaborada.
E preciso conversar mais para estabelecer as etapas especificas de cada
atividade, as fei¢Oes e atributos peculiares de cada entrega, os ajustes
de prazo e qualidade, as contribui¢bes potenciais e efetivas de cada
pessoa a cada momento, entre outros aspectos. Refletir, portanto, sobre
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a compatibilidade do processo de comunica¢ao com relagdo ao tipo de
entrega que se pretende é um dos atributos conformadores do que se
pode entender por um grupo ou uma equipe de trabalho.

8. Estimulo de trabalho

A perspectiva do estimulo de trabalho — se mais competitivo, ou
mais cooperativo —também ajuda a delimitar os contornos das definigoes
de grupo e de equipe. O estimulo competitivo tende tanto a funcionar mais
em grupos, quanto a promover a reproducao dessa perspectiva de arranjo
do trabalho. E é assim, em face do carater mais individual das entregas
concebidas segundo esse formato. A reduzida interdependéncia entre
as pessoas, decorrente da divisao e da consequente especializagao do
trabalho, dispensa maior cooperacao e estimula, ainda, a competicao.
Nesse cenario, a adogao de um regime de metas de resultado individuais
tende a gerar um ambiente competitivo (ainda que as compensagdes
sejam essencialmente simbdlicas).

Quando, entretanto, a natureza do trabalho, ou o arranjo produ-
zido pela lideranga, por exemplo, conduz a um nivel maior de compar-
tilhamento de esforcos, tende a haver maior cooperacio, o que caracteriza
as feigdes de uma equipe de trabalho. Ainda, estabelecer um senso de
producao coletiva de valor publico no trabalho e estimular as pessoas a
compartilharem saberes sugere a promogao de um ambiente colaborati-
vo mais qualificado para o enfrentamento de desafios mais complexos.

9. Respeito ao outro

A capacidade de conviver com perspectivas distintas sobre temas
e as correspondentes solugdes de encaminhamento constitui outro
elemento que auxilia a diferenciar um grupo de uma equipe. Aqui, mais
uma vez, a tolerancia a diversidade pode ser tomada como elemento
influenciador (causa) e, a0 mesmo tempo, como reflexo (consequéncia)
da forma como as pessoas concebem os arranjos de trabalho. Assim,
pessoas com baixa tolerancia a conviver com opinides diversas das suas
tendem a um maior insulamento funcional, ou seja, a isolar-se no exercicio
das suas atividades. Por conseguinte, contribuem para um baixo nivel
de integracao e cooperagao, conformando-se mais as fei¢cdes do que se
convenciona identificar como um grupo.

De outra parte, pessoas com maior capacidade de conviver com
a diversidade (receber, refletir, aprender com perspectivas diversas)
tendem a promover arranjos de rela¢des interpessoais que colaboram
para a conformagao do que denominamos equipes de trabalho.
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E preciso assinalar, ainda, os efeitos reflexos, ou seja, reconhecer
que tanto grupos quanto equipes tendem a imprimir sobre seus membros
caracteristicas de relacionamento que podem nao ser compativeis com
as suas personalidades, culminando, inclusive em situagoes de baixa
produtividade, ineficiéncias na alocagao e mobilizacdo de competéncias,
sofrimento, entre outros aspectos negativos.

10. Compartilhamento da informagdo e do conhecimento

O conhecimento, no contexto das competéncias, pode ser toma-
do como o ativo dominante e emergente para a administragao publica
contemporanea, que € intensiva nesse fator de geragao de valor pu-
blico. A atitude de compartilhar saberes, informagdes, conhecimento,
experiéncias pode ser outro parametro para delinear grupos e equipes.
Em face das caracteristicas dos grupos e das pessoas que os confor-
mam, esse compartilhamento tende a ser mais limitado. Em casos mais
extremos € possivel perceber desde atitudes de reserva de saberes, até
de esforcos deliberados tendentes a promover e garantir o monopdlio
de conhecimentos e habilidades. Situa¢des ainda mais criticas — quase
patoldgicas — podem evidenciar até mesmo a reserva no compartilha-
mento da localiza¢do de informacdes de trabalho, a realizac¢ao de pro-
cedimentos e a operagao de sistemas proprios das atividades laborais.
Nessa perspectiva de interpretacdo dos arranjos sociais de trabalho,
a reserva de informagdes e conhecimentos tende a ser mais associada
a uma expectativa de manter uma fonte de poder individual. Sob a
perspectiva de potencial de geracao de valor, a nogao de riqueza de
competéncias aqui é percebida como estogue de conhecimento.

Na perspectiva de equipes de trabalho, por outro lado, esse
senso de riqueza advém da nogao de valor ptblico gerado pelo fluxo
de informacgdes e conhecimentos entre os membros. Ou seja, ao fazer
o conhecimento fluir entre as pessoas — por compartilhamento —, tem-
se uma cadeia de adicao de valor capaz de potencializar, ampliar e
enriquecer esse conteudo, tanto no ambito da equipe, quanto trans-
cendendo seus limites.

A transparéncia e o estimulo ao compartilhamento tanto mais
amplo quanto possivel de saberes podem ser, entao, considerados
atributos conformadores das relagdes que moldam as equipes de
trabalho. E, no contexto do conceito de competéncias, uma atitude
de elevado valor o compartilhar, pois é reconhecido o impacto disso
no trabalho e sem temor a potencial perda de monopolio decorrente.
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Nessa mesma linha, a lideranca busca criar as condi¢des materiais e
de conscientizagao para que esse intercambio de pessoas e fluxo de
informagdes aconteca.

11. Visdo sobre o conflito

A forma como as pessoas percebem e se posicionam em relagao
ao conflito no dmbito das relagdes interpessoais € elemento também
importante para diferenciar grupo e equipe. No que se entende por
grupo de trabalho, o conflito de perspectivas, de ideias, de interesses,
enfim, é tomado como algo potencialmente capaz de acirrar disputas
e distanciamentos. Portanto, é assumido como algo a ser evitado pela
lideranga. Desse ponto de vista, a proposito, uma série de desdo-
bramentos ja abordados poderia ser explicada. Assim, ao tentar evitar
o conflito, diversos tragos delineadores do que se entende por grupo
acabam por se cristalizar.

Sob outra perspectiva — a das equipes de trabalho —, nao se
desconhece o potencial desagregador do conflito, mas a atitude em
relacao a ele é diversa. O conflito nesse cenario, a despeito do seu
potencial danoso, se bem gerenciado pela lideranga e demais membros
da equipe, é tomado como uma oportunidade de ver multiplas
perspectivas aflorando. Portanto, tem um potencial para ampliar a
compreensao de um fendmeno pela via da promogao da reflexao, e,
por conseguinte, do desenvolvimento das relagdes, dos processos e das
propostas, eventualmente. Mais, a lideranca e os demais membros da
equipe sao qualificados (educados) para conviver com a diversidade
e tratar nos limites do bom senso e urbanidade eventuais dissensos.
Assim, a atitude frente ao conflito — seja ele potencial ou real - € madura,
e assume como proposito a busca da resolugao.

12. Natureza do trabalho

A natureza do trabalho — mais simples ou mais complexa —
constitui também um elemento capaz de influenciar a configuragao
dos arranjos de pessoas. Atividades que se caracterizam pela rotina e
simplicidade tendem a promover relagdes trabalho mais autonomas
exigindo menor grau de interagao entre as pessoas. O oposto tende a
se verificar em relagao as pessoas quando se trata de atividades mais
complexas.
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5 Centralizacao e delegacao de poder

A centralizacdo é consequéncia da estrutura hierarquica que
molda os arranjos de poder nas organizagdes publicas e refere-se a
intensidade de concentragao do poder decisdrio, sendo necessario
compreender suas causas e potenciais consequéncias dos seus excessos
para a gestao de pessoas. A concentracdo demasiada de poder — que
resulta na centralizagao disfuncional a gestao — é um fendmeno de
reagao do agente, operando como mecanismo de preservagao, em
relacdo a uma ameaga externa percebida. Esses mecanismos sao mais
intensamente acionados quanto maior a percepgao de eventual risco
potencialmente capaz de impor qualquer tipo de perda de poder.

O principal mecanismo de preservagao voltado para o exercicio
da centralizagdo € o dominio do conhecimento, que supera a simples reserva
de dados e informacoes. Esse dominio do conhecimento manifesta-se em
duas dimensoes distintas e relacionadas: a) o conhecimento decorrente
da ciéncia dos eventos que ocorrem no seu entorno de competéncia,
ou seja, a imposi¢ao de mecanismos de controle mediante a definigao
da necessidade de assinaturas, despachos, “de acordos”, entre outras
manifestacdes de “ciéncia”; e b) o dominio do conhecimento acerca de
como desenvolver determinada atividade.

Os efeitos da centralizagao de poder sao atenuados pelo exercicio
da delegacdo, que significa transferir autoridade (poder) com a
correspondente parcela de responsabilidade (intrinseca a relagdo) a
outra pessoa para a execugao de determinada atividade.® Sao aspectos
importantes a considerar na delegagao de autoridade:

1. Clareza na delegacio

Ao gestor cabe definir exatamente o objeto da delegacao, ou seja,
que atividade esta sendo confiada ao subordinado, o que espera em
termos de resultado, a forma de avaliagdo dos resultados (finalisticos
ou intermediarios), e o periodo envolvido no processo. Embora menos
comuns, ocorrem, ainda, nas decisoes de delegacdo de autoridade as
situagcdes em que o gestor — preocupado com a realizagao da tarefa ou
inseguro com a capacidade do delegado — comete a impropriedade
(e indelicadeza) de designar mais de um agente para a execugao de

% Note-se que a transferéncia da responsabilidade € intrinseca a relagio, porque, de fato, sob
uma perspectiva externa, a responsabilidade tende, em tltima instancia, a permanecer
sobre o gestor.
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determinada atividade, o que pode representar nao somente uma
promissora fonte de atritos decorrentes da sobreposigao de atuagao,
como a ineficiéncia em razao das perdas inerentes a duplicidade de
esforcos. A dupla (ou, em situa¢des mais criticas, multipla) delegacao,
além dos inconvenientes afetos a potencial fragilizacao da estabilidade
das relagdes pessoais no ambito da organizagao, nao raras vezes,
apresenta resultados diferentes (dois ou mais), o que impde outro
problema ao administrador — a escolha.

2. Especificacio da autoridade e autonomia delegada

E imperativo que o agente delegado perceba claramente sua esfera
de competéncia delegada, a fim de que possa, inclusive, compatibiliza-
la com aquela inerente ao cargo ou a funcao exercida originalmente.
Esse esforco de delimitacao de poder ¢ de responsabilidade exclusiva
do agente que delega autoridade, pois este vai, em tltima instancia,
responder por eventuais excessos ou omissdes decorrentes do exercicio
do agente que atua por delegacao.

3. Participacio do delegado no processo de concepgio e transferéncia

A interagao entre os agentes envolvidos no processo de delega-
¢ao é de extrema importancia, estabelecendo-se perfeita comunicagao
entre ambos. Essa participagao ativa do agente delegado decorre da
necessidade de estabelecer limites para o recebimento de autoridade,
avaliando suas implicagdes, especialmente no desempenho de suas
atividades originais. O agente delegado deve ser capaz de analisar seu
potencial para a execucgao das atividades delegadas, informando ao
superior eventual divergéncia, ao que este deve ser sensivel.

4. Informacao aos demais membros da organizagio

Poucas atitudes sao capazes de comprometer tao intensamente
o sucesso de uma delegagdo quanto a falta de informacao dos demais
servidores em relagao a transferéncia de autoridade, especialmente pelas
dificuldades que essa omissao impde ao agente delegado. A origem
desse problema esta geralmente associada a deficiéncias no processo
de comunicacao (ou habilidade de comunicacao do lider que delega),
ou, em casos mais extremos, a falta de efetivo compromisso com o
processo de delegacao (auséncia de real interesse, conflitos, delegacao
multipla, etc.).

145
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Independentemente do fator determinante da auséncia de
informagao, o principal limitador da acao do agente delegado, sobre um
grupo nao ciente de sua especial condigao, esta relacionado a auséncia
de legitimidade para a atuagao por delegacao.

5. Estabelecimento de indicadores de controle dos resultados das agoes delegadas

E preciso destacar que a delegacio tem por fim a transferéncia
de atividade para liberar o dirigente para a acdo em areas prioritdrias.
Sendo assim, a atuacao do agente delegado ndo deve ser monitorada
passo a passo pelo superior, mas por seus resultados. Para tanto, é
necessario definir os pontos de controle ou indicadores de resultado,
mediante os quais o agente delegado informara o detentor original do
poder acerca de seu desempenho.

Para além da retdrica, empoderar pessoas pressupoe, de fato,
acreditar nas pessoas, dando-lhes espago e, sobretudo, tempo, para
desenvolverem seus potenciais.* Dar poder as pessoas no, plano lateral
e subordinado, implica, entre outras medidas, compartilhar poder
decisdrio, abrir topicos relevantes da agenda estratégica, submeter-se
a critica, ouvir as pessoas e assumir a posicao de professor, que ensina
o que sabe, e de posiciona-se como incentivador das pessoas.

Como trago cultural subjacente ao conceito de centralizacao
do poder decisorial reside o primado da desconfianca. Sua antitese — a
confianga —, a propodsito, é pressuposto do modelo da administragao
publica de inspiracdo gerencial. Talvez nesse particular esteja um dos
pontos de explicacdo para os limites da aderéncia desse referencial a
administracao publica brasileira. No cerne desses elementos todos
associados a0 empoderamento estd o tema do poder, e como condigao
anterior parecem, de modo geral, estar a seguranga e a competéncia.
Que os tem, nao teme empoderar a equipe e seus membros.

6 Comunicacao organizacional

A comunicagao organizacional pode ser definida como um pro-
cesso de transferéncia de dados, informacdes ou conhecimentos a partir
de um ponto de origem a um ponto de destino, seguido da devida

3 O conceito de empoderamento (empowerment) esta relacionado a descentralizagdo e a dele-
gacdo de poder decisorial e que se baseia em postulados que informam a perspectiva
da Teoria Y, formulada por Douglas McGregor, e resultard instrumentalizado o conceito
gerencial do empoderamento das pessoas e equipes de trabalho.
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compreensao. O processo de comunicacao pode ser modelado de
forma a evidenciar a existéncia de fases e componentes cuja descrigao
pode permitir melhor nivel de compreensao e diagndstico dos seus
resultados. Sao elementos do processo de comunicagao: o emissor, a
codificagdo, o canal, a decodificagao, o receptor, a retroalimentacao e
o ruido.

Nesse contexto, o grau de eficacia do processo de comunicagao
pode ser definido pela relacao entre o conterido percebido pelo receptor e
contetido desejado pelo emissor. Em geral, essa relacdo nao resulta em uma
identidade, podendo ser inferior ou superior a unidade. O quociente
da relacado serd inferior a unidade quando a mensagem enviada nao for
compreendida em toda a extensao desejada pelo emissor. Essa situagao
ocorre quando o receptor ndo compreende parcela da mensagem —
hipdtese em que ha um gradiente de compreensao. Em situagao oposta
estd o caso em que a relacdo entre contetido percebido e contetido
desejado evidencia maior proporgao daquele. Sdo os casos em que os
receptores fazem ilagdes nao autorizadas ou desejadas em relagao ao
contetido esperado da mensagem. Nessas situagdes ocorre, em geral,
um superdimensionamento do contetido da mensagem, atribuindo-se
a ele uma extensao inexistente.

A eficacia da comunicagao é influenciada por fendmenos espe-
cificos que sao determinantes na qualidade de seu resultado final,
quais sejam: a defini¢do dos destinatdrios da mensagem, a filtragem,
os ruidos, a eficacia do processo, a definigao do receptor (individuo ou
grupo), entre outros.

A definicdo dos destinatdrios da mensagem constitui o primeiro
aspecto de particular relevancia na analise das disfung¢des identificaveis
nos processos de comunicacao organizacional na administragao publica.
Destinatdrio € aquele grupo ou pessoa a quem interessa o contetido da
mensagem. Nesses termos, o destinatario pode diferir do receptor, este
definido como o que recebe a mensagem.

Sao comuns atitudes administrativas que evidenciam essa
diferenca entre destinatario e receptor. Constitui pratica recorrente
na administracdo publica a generalizagao do alcance do comunicado
com o propdsito de minimizar efeitos negativos de uma acao restritiva.
Esse é um caso particular em que os destinatarios constituem um
subconjunto dos receptores. Essa atitude tem como reflexo uma poten-
cial perda no processo de comunicagao, tendo em vista que os efetivos
destinatdrios de uma mensagem transmitida de forma geral podem
nao ter sido atingidos; ao mesmo tempo, quem nao compunha esse
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escopo de destino pode ter seu desempenho afetado justamente por
nao compreender seu conteudo. Situagao oposta verifica-se nos casos
em que os destinatdrios formam um grupo maior que os receptores da
mensagem. Exemplo disso sdo as situagdes em que os comunicados
sao transferidos pela elevada administracdo aos dirigentes setoriais,
cabendo a estes, em momento posterior, ‘repassar’ as informagoes.

Note-se que sdo, ambas, atitudes de comunicagao cuja aplicagao
eresultados dependerao das contingéncias impostas ao gestor e demais
envolvidos no processo. Assim, nao hd juizo de mérito preexistente
acerca da melhor forma a adotar, mas uma submissao ao contexto,
que, em ultima instancia, definird a atitude gerencial mais compativel.

A filtragem caracteriza-se pela manipulagao (selegcdo, omissao,
adulteracao) do contetldo da mensagem (dados, informagdes ou co-
nhecimento) pelo emissor com vistas a que seja percebida de forma
mais favoravel pelo receptor, ou seja, adequada aos fins pretendidos
pelo emissor. Esse procedimento imprime, no contetido da mensagem,
os interesses e as percepgdes da pessoa que elabora sua sintese para a
difusao, marcando-a com um inquestionavel trago de subjetividade,
decorrente da linguagem, dos valores e das percepcdes do agente
encarregado da codificacao.

A incidéncia desse fendmeno disfuncional, que é inerente ao
processo de comunicac¢do organizacional, deve ser minimizada, a fim
de reduzir perdas decorrentes de compreensodes equivocadas, parciais
ou distorcidas envolvendo o contetido da mensagem. As formas de
evitar a ocorréncia dos problemas de filtragem, que podem, inclusive,
advir de acdo inconsciente, sdo, em geral, simples: a revisao dos textos
por pessoas de diferentes dreas e niveis da organizacgdo; a adogao de
forma objetiva e direta de exposicdo, da estruturacdo completa do
texto, evitando pressupor que todos os interlocutores (destinatarios da
mensagem) sejam detentores de conhecimento prévio especifico sobre
determinado assunto que se pretenda omitir.

A percepgio seletiva caracteriza-se como atitude prépria do
receptor, que tende a perceber a mensagem com base nas suas neces-
sidades, motivagdes, interesses e expectativas pessoais. A eficacia dos
esforcos orientados para atenuar os efeitos danosos da percepgao
seletiva no processo de comunicagao, pelo fato de normalmente estar
afeta as condigdes do destinatario (nivel de atencao, comprometimento,
ambiente de trabalho, entre outros), esta, em geral, relacionada ao meio
de comunicagdo adotado e a forma da mensagem. A escolha do canal de
comunicagdo tem significativo impacto na determinagao da eficacia
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da comunicagao, pois vai definir a intensidade com que o receptor é
sensibilizado pela mensagem (memorando, e-mail, cartazes, reunido,
exposicao verbal nos setores, etc.).

A adequagdo da linguagem constitui outro importante fator de
eficacia do processo de comunicacdo. A linguagem sao os cddigos de
envio da mensagem, sendo importante destacar que o significado das
palavras nao estd nelas, mas nas pessoas que as utilizam.

A despeito da singeleza desse aspecto do processo de comu-
nicagao, ndo sao raras as ocasioes em que a necessidade de transmissao
de mensagens é tomada como oportunidade para o exercicio de redacao
ou oratéria demasiadamente qualificada, que, em casos extremos,
resulta absolutamente estéril em termos de resultado. Resultados
analogos sao verificados nas situagdes em que preponderam em
demasia nas mensagens os codigos especificos de determinada area
do conhecimento, sobretudo no caso de terminologias técnicas. Em
se tratando de comunicagao de amplitude corporativa, ou seja, que
extrapolem os limites de uma area ou setor, os jargodes especializados
devem ter aplicacdo restrita ao minimo, e, em caso de incidéncia, é
aconselhavel que seu significado esteja devidamente explicado.

Em suma, diante das possiveis disfung¢des capazes de compro-
meter o processo de comunicacao, sao estratégias e a¢des indicadas: a
formalizagdo, a transparéncia das decisoes, a agao planejada, a redugao
da assimetria de informacao, o estabelecimento de canais de feedback, a
qualificagao e o envolvimento das pessoas.

7 Controle como dimensao central da gestao de pessoas

Reconhecer os contornos sistémicos da gestdo de pessoas no
contexto do setor publico conduz a abordagem do controle como
categoria essencial da organizacao. A organizacao ¢, sabidamente,
uma estrutura de controle que impde limites a agdo das pessoas. Entre
os movimentos de transformagao que moldam a organizacao publica
contemporanea esta o da flexibilizacdo de atividades, e dos horarios
e locais de trabalho, a ampliacdo da autonomia e a participagao no
processo decisorial, entre outros. Esses aspectos derivam da crescente
exigéncia de produtividade e qualificacdo das demandas por produtos
publicos (bens e servigos), e s6 aparentemente contrastam com a nogao
de controle mais efetivo das pessoas no trabalho.

O controle é uma fase do processo administrativo, sendo parte
indissociavel do que se entende por gestdao. O controle, sob uma



150 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

perspectiva gerencial, pode ser definido como a fung¢ao que consiste em
comparar sistematicamente os resultados alcangados em relagao aos
parametros planejados, identificando desvios nos processos e propondo
medidas de melhoria de desempenho. Esses resultados podem ser
compreendidos a partir do desempenho de uma pessoa, equipe,
processo, 0rgao, entidade, etc. Sao, portanto, cinco os elementos centrais
e integrados que conformam a nog¢ao de controle no ciclo de gestao:

e identificagao dos padrées de referéncia (tomados do planeja-

mento);

* acompanhamento sistematico dos processos;

* comparagdo entre resultados propostos e alcancados;

e identificacdo de desvios;

® proposicao de melhorias (corre¢ao de curso).

Na gestao do desempenho de pessoas ou equipes, o processo de
controle se materializa, pois o trabalho parte da pactuacao dos resul-
tados esperados (planejamento do trabalho), seguido de um acompa-
nhamento, onde a comparacao dos resultados intermediarios ou finais
sao monitorados, identificados eventuais desvios, com a subsequente
proposigao de medidas de desenvolvimento — o denominado feedback.

Assumido como um processo, cada uma dessas fases em su-
cessdao pode ser decomposta ainda em processos menores, mais
especificos, a fim de que possam ser definidas as varias atividades
envolvidas. Nao é demais reforcar que a acdo gerencial — execugao
do processo administrativo — pressupde a atuacado ciclica, ou seja,
que se retroalimenta. Essa retroalimentagao (feedback), por sua vez, se
processa a partir da incorporagao das informagoes sobre os desvios e a
subsequente tomada de atitude com vistas a melhoria de desempenho
do processo no ciclo seguinte. Nessa linha, vale dizer que, de fato, a
funcdo essencial e finalistica do controle é permitir a proposi¢ao de
acOes de melhoria. Isso é feito a partir da identificagdo de desvios, que
tém como pressuposto a aferi¢ao da identidade entre resultado previsto
e resultado obtido.

O papel do controle no contexto da gestao de pessoas € aspecto
que merece especial destaque, em se tratando de administragao publica.
A reacdo ao controle é compreensivel, na medida em que controle
implica alguma medida de limitacao a liberdade de agir. A imposicao
de restrigdes a vontade e ao interesse de agir ¢ algo que interessa cada
vez menos ao agente publico, na proporcao direta em que este ascende
na hierarquia de poder da organiza¢ao. Em suma, o imperativo do
controle é diretamente proporcional a quantidade de poder; e o desejo
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que o agente publico nutre pelo poder é inversamente proporcional ao
que tem pelo controle.®

O controle da gestao publica é um fendmeno perene e tem sido
realizado de diferentes formas e intensidades nos distintos niveis e
orgaos da administragdo publica. Mesmo na fase de predominio do
padrao tradicional de administragao ptiblica, onde o patrimonialismo
assumia papel de destaque, o controle existia mais intensamente no
sentido do gestor para a administracdo — o controle direto, pessoal.
Com a emergéncia do modelo de administragao pautado pela buro-
cracia, esse controle passou a ser mais institucionalizado, adquirindo
tracos de impessoalidade, e se dava eminentemente mediante o processo
de padronizagao e formalizacdo de procedimentos. Ainda nesse mo-
delo, a énfase recaia sobre a relagao entre os gestores e as pessoas, mas
mediado pelos processos de gestao — o controle administrativo, formal
e impessoal.

Mais recentemente, com a ascensao de um conceito de adminis-
tragao publica mais orientado para resultados, a orientagao da fungao
controle também se transforma, diversificando suas formas de execugao,
aperfeicoando seus mecanismos, notadamente a partir da énfase no
uso de tecnologia de informacao. Nesse novo contexto, atrelado ao
conceito de autonomia gerencial esta o deslocamento da acao do con-
trole, de uma fonte externa e identificavel, para uma fonte interna, mais
proxima e difusa. Esse tipo de controle converge para o que Weick
(1995b, p. 115) denomina de third-order controls, a partir da proposigao
de Charles Perrow. Sao exemplos bastante visiveis desse movimento,
os modelos de metas de trabalho, o trabalho a distancia, a adogéo de
processos eletrdnicos, também o desenvolvimento de outras tecnologias
de transferéncia ou disponibilizacdo de dados e informagoes.

Ainda em se tratando de gestdo de pessoas, o tema do controle
merece ser abordado em sua expressao de controle social — ou seja, o
controle exercido pelo grupo sobre cada membro. O grupo —a equipe -
elege um conjunto de valores que compartilha e reforga, cobrando dos
seus membros comportamento coerente. Sao exemplos: observancia
dos horarios, auséncias, vestimentas, linguagem, posturas, entre outros.

E importante notar, também, que, em geral, a acdo de controle
tem sido associada a uma atuacdo assentada, eminentemente, na

% Esse sentimento se desenvolve baseado em um conceito de controle que nao se integra a

gestao. Nao é raro o administrador publico acreditar que faz a gestdo, e outros organismos
e instrumentos (internos e externos) fazem o controle. Veem, portanto, o controle como
elemento de oposicao a administracgao, algo que condiciona e restringe a agao gerencial.



152 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

prospeccao e identificagao dos desvios provocados pelos aspectos
disfuncionais inerentes aos processos de trabalho. Tem restado, pois,
alijada da atividade de controle a sua principal fungao, qual seja, a
identificacdo de desvios na trajetoria de desempenho dos processos,
seguida da sinaliza¢ao das medidas corretivas ou agdes de melhoria.
Nesse ponto merece destaque o tema do “erro” no comportamento
das pessoas nas organiza¢des. Como reflexo da incidéncia do controle
social e das medidas punitivas de fundamento simbdlico em decorréncia
do erro, refor¢a-se na administragdo publica um culto a omissao do
erro ou as medidas de protegao a sua ocorréncia. Entre essas, a mais
prejudicial — a inércia.

A perspectiva tradicional envolvendo a finalidade do controle,
embora necessaria por sua contribuigao na identificagao de falhas, nao
atende a extensdo dessa func¢do no contexto do ciclo administrativo,
notadamente no contexto contemporaneo. Uma das consequéncias
disfuncionais advindas da reproducao dessa perspectiva de acao
controladora é, justamente, o reforco da atitude refratdria que os
gestores tém em relagdo as agdes de controle, sejam elas internas ou
externas. Nesses termos, as a¢des de controle concentradas na mera
indicacdo de erros, falhas ou omissoes, desprovida de uma atitude
proativa em relagdo ao bom desempenho dos processos, somente
valoriza e intensifica a crenga de que controle é parte dissociada da
gestdo. Em suma, pode-se sugerir que a resisténcia dos gestores em
relagdo ao controle esteja, entre outros aspectos, relacionada ao des-
conhecimento acerca do efetivo significado e alcance dessa fungao no
contexto do processo de gestao.

8 Modelo do agente — principal: lideranga e controle na
gestao de pessoas

Ha caracteristicas constitutivas da organizacao publica, assim
como fendmenos na administragdo publica, que podem ser mais bem
compreendidos a partir da teoria da agéncia. Conforme ja evidenciado
como caracteristica da formagao do campo dos estudos organiza-
cionais, contribuig¢des tedricas oriundas de distintas areas do conheci-
mento conformam as denominadas teorias das organizagdes, que
fornecem modelos conceituais analiticos para o complexo desafio de
buscar ampliar a compreensao de aspectos especificos da dinamica
organizacional. E assim com a teoria da agéncia, desenvolvida no campo
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das ciéncias econdmicas e, essencialmente, sob uma relacdo entre
agentes privados. Trazido para o campo da administragao publica, esse
referencial teérico pode mesmo, e com o cuidado devido, extrapolar
os limites da organizacao publica e considerar uma relagao de andlise
mais ampla, envolvendo o agente publico e a sociedade. O campo das
relagdes envolvendo o tema da regulacao dos servigos e bens ptiblicos
concedidos podem ser referenciados como um dos mais férteis a esse
tipo de abordagem. Mas nao sé esse, a relagao entre politicos e burocratas e
cidaddos e politicos é abordada sob esse referencial por Przeworski (1999).

Lane (2005), reconhecendo o potencial explicativo dessa aborda-
gem, refere, entre as dificuldades de apropriacao desse referencial para
o setor publico, alguns debates recorrentes em torno de questdes ainda
nao solvidas, tais como:

- Quem é o principal? A populagdo em geral ou o agente politico

eleito?

- O que é maximizado? O bem-estar da sociedade ou a utilidade

privada dos atores?

- Quem ¢ o agente? Uma organizagao inteira, ou pessoas indi-

vidualmente?

A teoria da agéncia, como referencial que adiciona novos insights
descritivos e explicativos sobre fendmenos organizacionais, caracteriza-
se como um modelo relativamente simples de anadlise de inspiracdo
ortodoxa e, como tal, sabidamente, redutor de uma realidade bastante
complexa, que aborda a relagao entre o agente e o principal. Tal fato,
no entanto, ndo invalida sua ado¢ao como recurso analitico. Jensen e
Meckling (1976) definem a relagdo de agéncia como

um contrato sob o qual uma ou mais pessoas (o principal) contrata
outra pessoa (o agente) para desempenhar algum servico em nome
do principal, envolvendo a delegagao de algum poder de tomada de
decisao ao agente. Se ambas as partes da relacao sao maximizadoras de
utilidade, existe uma boa razao para acreditar que o agente nem sempre
agira de acordo com os melhores interesses do principal. (JENSEN;
MECKLING, 1976 apud SLOMSKI et al., 2008, p. 32)

Na medida em que as organizag¢des se complexificam, o proprie-
tario (principal) perde a capacidade de coordenar o todo, impondo-se
a interposicdo de um profissional (agente) para gerenciar em seu
nome. Quando a propriedade de uma organizacao se pulveriza entre
0s seus acionistas, estes deslocam seu foco de atencao da atividade
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empresarial para os rendimentos do capital investido. Nesse sentido,
o acionista (principal) passa a depender mais intensamente dos execu-
tivos profissionais (agentes), e estes, por sua vez, tém sua pauta de
objetivos pessoais a serem alcangados. Retomando a definicao de
organizagao como um espaco de poder em que interesses individuais e
organizacionais estdao em disputa, essa relagao agente-principal revela-
se bastante coerente.

A relagao agente-principal se estabelece, entdo, entre partes:
contratante (principal) e contratado (agente). Tomado esse modelo como
recurso de andlise da administragdo ptblica, ndo ¢é dificil identificar
essas categorias nos seguintes termos: ao passo que na empresa o agente
é o executivo ou o funciondrio e o principal é o proprietario ou acionista;
na administragao publica essa leitura admite duas perspectivas, no
minimo. Uma leitura mais estrita, onde o principal é o administrador
publico e o agente é o servidor publico; e uma abordagem mais ampla,
onde o principal € o cidadao, e o agente é o agente publico (tanto o
agente politico quanto o servidor publico).

Quadro 4 — Representagoes do agente e do principal em distintos contextos

Contexto Principal Agente
Empresa Proprietario ou acionista Executivo ou empregado
Administragao pablica Administrador pUblico Servidor pablico
(estrito)

Administragao pulblica Cidadao Agentes publicos

(amplo)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nessa relagdao entre agente e principal, segundo Knott e
Hammond (2010), trés sdo os desafios fundamentais que se impdem
ao contratante (principal), no processo de admissao do agente para
atuar em seu nome:

- identificar agentes que possuam as competéncias necessdrias

para realizar os objetivos do principal;

- estabelecer uma relagdo com incentivos tais que os agentes
considerem seu proprio interesse perseguir os objetivos do
principal;

- monitorar o comportamento e desempenho do agente nos
termos do contrato.
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Tomado o contexto da administracdo publica, esses desafios
podem ser reconhecidos em processos bastante comuns. Frederickson
e Smith (2003) abordam a teoria da agéncia sob o ponto de vista da
administragao publica e com foco na relacao de controle dos agentes
politicos (Congress and the president), o principal, sobre a burocracia
(civil service), o agente. Nessa abordagem, é assumida como categoria
essencial a dificuldade de controle do principal sobre os agentes e
a tendéncia da burocracia de perseguir seus proprios objetivos em
detrimento do interesse publico. Esse fendmeno pode, de fato, ser
observado na realidade da arena or¢amentaria em movimentos espe-
cificos, tais como os que revelam os esfor¢os de carreiras, érgaos ou
setores da administracao puiblica em busca de ampliagao de espacos —
nas suas diferentes representagdes — com énfase nos propdsitos e nas
necessidades nessas fragdes institucionais localizadas.

Frederickson e Smith (2003) também assinalam que, na teoria
da agéncia, esta implicito o pressuposto da dicotomia politica —
administragao.

The assumption, of course, is that relationship between elected leaders
(principals) and civil servantes or bureaucrats (agents) is hierarchical and
could be understood to be a series of contracts or transactions between
abuyer of services and a provider of services. In the public context, the
elected “buyer” attempts to shape the service to his or her preferences
by laws, regulations, executive orders, appropriations, hearings, and
all manner of co-management. The bureaucratic “seller” of services is
a mixture of professional education and expertise, responds to laws
and constitutions and attempts to serve their clients. Agency theory is
an especially useful way to understand the relationship between time,
politics, and bureaucracy. (FREDERICKSON; SMITH, 2003, p. 37-38)

No que diz respeito ao primeiro aspecto —a selecio de competéncias —,
tem-se como evidéncia primeira os mecanismos de selecao de agentes
publicos, notadamente a elei¢dao, a designagao para o exercicio de
cargo comissionado e o concurso publico. O desafio, nesses casos, sob
diferentes perspectivas e critérios, por certo reside em como selecionar
agentes que atuarao em conformidade com os propositos do principal.

Em se tratando do caso especifico dos concursos publicos, os
movimentos de transformagao em curso na administragao publica
sinalizam para a identificagdo dos perfis funcionais, ou seja, o aper-
feicoamento do desenho dos cargos publicos em diregao a defini¢do
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de competéncias comportamentais e técnicas necessarias. Esses pontos
também tém impacto nos processos seletivos. Nesse particular, destacam-
se o repensar dos instrumentos e métodos de recrutamento e a sele¢ao
na administracdo publica para incluir referenciais de competéncias,
além do papel das escolas de governo nos processos de formacao e de
aperfeicoamento de agentes publicos (acentuam-se: agentes politicos
e servidores publicos).

Quanto ao segundo desafio destacado — sistemas de incentivos —,
importa referir que igualmente se desdobra em diferentes dimensdes,
entre as quais: a da legislacdo estatutaria, a dos planos de carreiras, e
a dos sistemas de compensacao. Esses sao os instrumentos mediante
os quais o principal (seja o cidadao, por intermédio do parlamento, seja
o administrador ptblico, também segundo os processos regulares de
producdo normativa) estabelecerd os termos da relacdo, com maior
ou menor grau de envolvimento por parte do agente. Alguns dos
pressupostos orientadores desse debate sao: que a relacdo precisa ser
reconhecida além da perspectiva mecanicista; que o perfil das pessoas
que acessam o servi¢o publico, na condi¢do de agentes puiblicos,
tem sofrido substantiva transformagao em termos de expectativas e
interesses; que o conhecimento assume crescente posi¢ao de destaque
no concerto do servigo publico.

O terceiro desafio — a gestdo do desempenho — constitui também
elemento ja historicamente localizado e em ascensao na administracao
publica. Os casos da avaliagao de estagio probatdrio e da avaliagao
permanente de desempenho sao exemplos de mecanismos de controle,
em especial no que se refere a redu¢ao da incerteza inerente a relacdo
entre agente e principal.

A questao referente ao imperativo de monitoramento do de-
sempenho afeta também o fendmeno da delegacdo e da centralizagio
na administragao publica. O grau de centralizagdo da gestao esta
inversamente relacionado ao nivel de confianca, e este, por sua vez,
também inversamente relacionado a incerteza.

Essas relagdes também afetam a intensidade em que se pode,
por vezes, observar o regime de designagdes em carater comissionado.
A aversao ao risco por parte do principal da ensejo a busca de um
agente de confianca. E preciso, todavia, reconhecer que essas relagdes
assumem comportamentos e expectativas distintas por parte do prin-
cipal, dependendo da perspectiva que se adote — a ampla (cidadao)
ou a estrita (0 administrador publico), em especial devido aos tracos
culturais que afetam a dinamica das relagdes na administragao publica
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brasileira. De modo geral, o cidadao, na qualidade de principal, tende
a optar por uma relacdo de fundo predominantemente meritocratica,
assim entendida aquela de natureza efetiva e derivada de admissoes
de agentes precedidas de concursos publicos. A redacdo dada ao
art. 37, inciso II, da Constituicao da Republica, a proposito, retrata essa
percepgao.

Outra conexao interessante e possivel, em termos tedricos em
relagao a teoria da agéncia, € a que se relaciona com a obra de Max Weber
sobre burocracia. Weber, ao descrever as caracteristicas da burocracia
como tipoideal, o fez destacando como um de seus atributos a separacao
absoluta dos meios administrativos. O fato de exercer um cargo como
profissdao e ndo ser proprietario dos meios de produgao da ensejo a um
tipo de relacao denominado agéncia. Do mesmo modo, a relacao do tipo
patrimonialista constitui alternativa ao problema de agéncia, de modo
que os cargos em comissao podem ser considerados instrumentos para
a reducao dos conflitos de interesse entre agente e principal.

O problema de agéncia surge com o conflito de interesses, em
particular com o oportunismo administrativo. Essa manifestagao ocorre
por parte do agente quando esse toma decisdes orientadas para o
proprio interesse, conflitando com os interesses do principal.

E importante assinalar, também, que os trés desafios referenciados
se relacionam com os conceitos de assimetria de informagdo. A assimetria
de informagao é um fendmeno inerente as relacdes entre agente e
principal em diferentes graus de intensidade e momentos. Diz res-
peito a ideia de que, em uma relagao, as partes nao compartilham
o0 mesmo conjunto de informagdes, e conhecem em diferentes graus
de profundidade um determinado objeto de analise. Essa assimetria
manifesta-se segundo dois comportamentos bastante peculiares e que
atuam em diferentes momentos e relagdes, apresentando distintos
reflexos possiveis: o risco moral e a sele¢do adversa.

A selecdo adversa refere-se a opgao de um agente por uma
determinada agdo em um contexto de assimetria de informacgao (ou
conhecimento). A selecdo adversa pode ser ilustrada no processo de
recrutamento e selegao — o concurso publico (KNOTT; HAMMOND,
2010). Por exemplo, nas situagdes em que, de um lado, o principal
deseja um perfil de servidor publico criativo, inovador, orientado
para o interesse publico e dotado do senso de servir o publico e, de
outro, tende a procurar o servigo publico, acorrendo ao certame, aquele
individuo preponderantemente interessado na remuneracao do cargo,
na estabilidade que o servigo publico enseja, no status da carreira, ou,
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em casos mais graves, e tangenciando as fronteiras da patologia, a
busca de um lugar para se acomodar, etc. Considerando que mesmo
esse individuo pode alcangar bom desempenho no concurso a ponto
de ser admitido, déa-se a selecao adversa. Em suma, essa situagao de
procura predominantemente por parte daquele que nao se deseja esta
na esséncia da selecao adversa.

O risco moral ocorre quando se verifica a possibilidade de o
agente, apds a pactuagdo da relacdo com o principal, utilizar em beneficio
proprio informacao ou conhecimento que detém, gerando prejuizo
ao principal. llustrando esse conceito: em um processo de licitagao
publica, o presidente da comissao de licitagao, em face da sua posicao
e do poder que concentra (agente), pode adotar posturas na condugao
do processo, capazes de ocasionar implicagdes ao dirigente publico
(principal). De modo geral, caracteriza-se como expressao de risco
moral a acdo administrativa em que o agente (servidor ptblico) toma
decisoes baseado na assimetria de conhecimento que tem em relagdo ao
principal (dirigente eleito, por exemplo). A dependéncia em termos de
conhecimento que os chefes de executivo municipais tém, por exemplo,
dos contadores, caracteriza claramente uma assimetria de informacao
(conhecimento, de fato), que pode implicar a ado¢dao de uma atitude
de risco moral.

Outros movimentos que se relacionam com a assimetria de
informacao e, por conseguinte, que podem ser analisados a luz da teoria
do agente-principal sao os temas relativos a transparéncia e as politicas
puiblicas. Nessa perspectiva, a transparéncia pode ser percebida sob um
olhar distinto do convencional, ou seja, passa a assumir os contornos
de uma relagio.

A transparéncia como fundamento de gestao publica, em um
estado democratico, € em geral reconhecida como um dever do admi-
nistrador (MARTINS JUNIOR, 2010), ou seja, ¢ comumente percebida
no sentido da administra¢do para a sociedade. Mas a transparéncia
tem também um componente de obrigagao para o cidadao, qual seja, o
dever de conhecer, a obrigacao de buscar o conhecimento, para poder
participar mais efetivamente da gestao.

Na relacao de transparéncia, a administragao publica disponibi-
liza a sociedade (de fato a setores especificos da sociedade) dados e
informacdes a respeito da gestao. Esses dados e informages, no entanto,
nao tém significado para a grande maioria dos membros da sociedade,
fato que, por si, enseja uma assimetria de poder no ambito da sociedade.
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Reconhecendo a transparéncia como um conceito complexo, €
possivel perceber sua introdugao na administragao publica brasileira,
em distintos niveis de intensidade e processando-se segundo trés
estagios evolutivos ndo necessariamente estanques. Sao eles:

- 1°Estagio — Exposigio de dados. Nesse estagio, mais intensamente

associado ao advento da Lei Complementar n° 101/2000,
a lei de responsabilidade fiscal, e mais recentemente a Lei
Complementar n® 131/2009, os dados sdao, por imposigao,
expostos a sociedade. Nesse momento os dados sobre a
administra¢do publica sao trazidos ao ptiblico, revelando-se em
sua face mais dura, arida, densa e pouco inteligivel ao cidadao
médio, ndo iniciado na terminologia técnica. Aqui a nogao de
transparéncia é reconhecida e confundida com o conceito de
publicidade;

- 2?2 Estagio — Informagoes em linguagem acessivel. Evoluindo em
relagdo aos primeiros movimentos, a administracao, em larga
medida decorrente de pressoes sociais, envolve-se em processar
os dados e apresentar informagées mais gerais, com foco em
temas relevantes, em linguagem mais inteligivel ao publico
leigo em relacdo ao tecnicismo gerencial da administragao
publica;

- 3% Estagio — Compreensdo e interagio com a sociedade. Nesse
momento, o foco da administragdo avanga para os esforgos
de capacitacao da sociedade, a fim de dotar seus membros
dos conhecimentos necessdrios para interpretar e compreender
o significado das informacdes disponibilizadas. Esse estagio
tem, portanto, como requisito fundamental o conhecimento, mas
ndo o vé como um fim nele préprio, sendo como um insumo
necessario para a agdo e a participacao efetiva das pessoas em
sociedade.

Sendo assim, é imperativo que a sociedade exija ndo somente a
disponibilizacao de dados e informagdes, mas a capacidade de conhecer
(o que é mais complexo e amplo) e ser um ator capaz de influenciar
a gestao publica (agao). Para isso, os membros da sociedade precisam
possuir os elementos conceituais fundamentais que lhes permita
compreender a gestao publica e, ato continuo, exercer a cidadania
mais proxima da plenitude. Acentua-se que a apresentagao de dados,
das informagdes e a promogao da capacidade de compreendé-los nao
podem ser tomadas como um fim, sendo um meio para a agio efetiva,
impondo-se que resulte em profundo engajamento da sociedade, por
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seus membros entao conscientes de seu papel, na gestao publica. Assim,
o dever do cidadao reside ndo somente em assinalar essa deficiéncia
e contribuir para melhor delinea-la, mas de empreender também
sua parcela de esforgos no sentido de minimiza-la. Enfatiza-se aqui
o deslocamento de uma postura reativa e contemplativa para uma
atitude mais ativa no processo. Desconhecer esse imperativo por parte
da sociedade — o de nao somente exigir, mas de se comprometer com
a relacdo de transparéncia e o interesse publico — é contribuir para a
ineficiéncia da gestao, na medida em que recursos sao investidos na
disponibilizacao de dados e informagdes que podem nao alcangar seu
propdsito de forma maximizada. Em uma situacdo extrema, pode-
se mesmo pensar em um desservi¢o publico, na medida em que as
informag0es sao acessadas e utilizadas por segmentos da sociedade, que
podem utiliza-la para alcangar seus objetivos setoriais em detrimento
do interesse coletivo. Nesse contexto de transparéncia como relacao,
assume especial destaque a atuagdo das escolas de gestao publica ou
escolas de governo, em especial na capacitacao de agentes publicos e
de membros da sociedade.

Ainda sob distinta, mas coerente perspectiva, pode-se entender
que o processo de transparéncia ndo acontece quando nos mostramos,
apenas. Acontece quando o outro nos vé. E se efetiva somente quando
reconhecemos como o outro nos vé. Essa contribui¢ao do outro admite
multiplas leituras.

Outro conceito correlato é o de accountability, que também se
reveste de um carater de relagdo social. E importante assinalar que
o termo accountability nao somente nao possui uma traducao literal
possivel para a lingua portuguesa, como seu significado é ainda distante
da realidade da administragao publica brasileira (CAMPOS, 1990).

Accountability pode ser definida como um relacionamento social em que
um ator sente uma obrigac¢ao de expor e de justificar sua conduta para
algum outro ator significante. (BOVENS, 2005, p. 184)

Do excerto pode-se destacar, por exemplo, a nogao de sentir uma
obrigacdo de expor e de justificar a acdo. Nao se trata, portanto, de uma
obrigacdo imposta, mas de uma obrigacao reconhecida. Nao é uma
pressao externa, mas uma necessidade interna percebida pelo agente
publico.

As audiéncias publicas, introduzidas como obriga¢ao da admi-
nistragdo publica, por exemplo, por forca da Lei Complementar
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n® 101/2000, a denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, constitui
um esfor¢o de instrumentalizagao desse conceito. O contraste na forma
como se observa na realidade o cumprimento desse dispositivo legal é
um reflexo da dissociag¢do do conceito com a pratica gerencial e valores
culturais dominantes, evidenciando mais uma expressao do formalismo
na sociedade brasileira nos moldes descritos por Ramos (1966).

9 Motivagao das pessoas no servigo publico: modelos
analiticos

Entre os desafios que se impdem ao gestor puiblico no atual con-
texto de transformacdes que vem se processando na Administragao,
com destaque para novas fei¢des das relagdes de trabalho, exigéncias
de produtividade, intera¢des geracionais (Geragoes X e Y), qualificagao
das necessidades crescentes, entre outros fatores, estd o tema da
motivagao dos servidores publicos. Questdes como: € possivel motivar
servidores publicos, dadas as condicdes de suas relagdes de trabalho
com a administragao publica? Como fazé-lo? A abordagem desse tema
requer, antes, uma aproximagao conceitual a fim de que se entenda o
que € motivacdo. Ainda, como esse fendmeno se manifesta e quais sao
seus mecanismos ativadores.

A motivagdo, como elemento comportamental, é sensivel a
influéncia de diversos fatores, entre os quais as limitagdes culturais
(crencas, origem étnica, etc.), os objetivos individuais, os métodos
de diagnostico e intervengao (varidveis de analise). Aliado a isso, a
utilizagdo das bases tedricas exige uma perspectiva integrada das
diferentes abordagens, envolvendo o estudo da motiva¢gdo humana,
sejam estes fundamentos de orientacdo mecanicista, humanista,
Comportamental, etc.

O fendmeno da motivagao das pessoas em organizagdes, seja na
literatura nacional, seja mesmo nos manuais de administragao ptblica,
editados no campo internacional, ndo se afastam das abordagens
fundamentais envolvendo as obras de Maslow, Herzberg, Vroom,
Adams ou McClelland, embora avancem em pensar a organizacao
publica como espago em que a motivagao alcance contornos especificos.
(RAINEY, 2003; VASU; STEWART; GARSON, 1998).

E de se destacar que esses modelos tedricos sio tentativas de
produzir generalizagdes que se propdem a auxiliar os gestores na analise
e compreensao dos fendmenos comportamentais nos ambientes de
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trabalho, inclusive aqueles préprios do setor publico. Em que pesem,
pois, suas limitagdes explicativas — o que, sabidamente, é proprio de
qualquer esfor¢o de formulagdo tedrica —, esses marcos conceituais
fornecem uma relativa aproximagao para um melhor entendimento
do fendmeno motivacional.

O tratamento da motivagao das pessoas no ambiente do servigo
publico, a exemplo de outros fendmenos nesse mesmo contexto,
tomado em contraste com organismos da esfera privada, reveste-se
de especial complexidade, pois decorre de um ntimero substancial de
caracteristicas de natureza cultural, politica, econdmica, legal, etc., que
particularizam esse setor. Nao obstante isso, é provavel que, quando
questionados os servidores publicos, acerca dos motivos pelos quais
se sentiram estimulados a ingressar no servigo publico, ou ocupar um
cargo publico, as respostas recaiam com mais énfase sobre fatores tais
como remunerac¢ao (seja pelo valor, seja pela maior garantia de sua
constancia); estabilidade e status (do cargo ou do servico publico).
Quando questionadas as mesmas pessoas acerca do que pode levar um
agente publico a produzir mais, as respostas tendem a se concentrar em
torno da remuneracao. Se essas sao as impressdes de uma realidade,
como podem os modelos tedricos explica-la?

O estudo da motivagao humana admite diferentes abordagens e
perspectivas, fato que, por conseguinte, conduz a diferentes conceitos
possiveis. Para Robbins (2005), a motivacao esta associada a um processo
responsavel pela intensidade, pela direcdo e pela persisténcia dos
esfor¢cos de uma pessoa, orientados para o alcance de determinado
proposito. De forma ampla, a motivagao pode ser definida como o
interesse de uma pessoa para a agao. E, portanto, algo intrinseco.
A motivagdo é um impulso constante e de intensidade varidvel
orientado para o alcance de um objetivo, seja este decorrente de uma
necessidade, seja de um estado de satisfagao.

Sabendo-se que as pessoas detém diferentes expectativas em
relagao a sua vida e seu trabalho, bem como se impdem distintos,
dinamicos e nem sempre precisos objetivos nesses mesmos campos,
cabe ao gestor publico desenvolver a competéncia de percebé-las.
As teorias que conformam a abordagem comportamental o auxiliam
nisso, oferecendo multiplos referenciais que ampliam a compreensao
dos mecanismos responsaveis por esses efeitos sobre as pessoas. Com
isso, o gestor pode agir com vistas a minimizar os conflitos inerentes a
organizagao e buscar uma trajetdria de convergéncia entre os objetivos
institucionais e os individuais. As tecnologias de gestao —ou seja, a agao
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gerencial tendente a mobilizar as pessoas para o trabalho — entram em
cena nesse momento.

No curso da formagao do pensamento administrativo, foram
propostas construgdes tedricas para explicar a influéncia dos diferentes
niveis de motivagao no comportamento humano, especialmente no
ambiente de trabalho e os elementos que despertam esses impulsos.
No ambito do setor publico, em que pesem as limitagoes em termos
de estudos produzidos, encontram-se presentes componentes bas-
tante proprios para a analise do fendmeno motivacional. Sao eles as
condicionantes normativas das rela¢des entre administra¢ao e agente
publico; a natureza do produto do setor publico (bens e servicos
publicos); a dinamica das atividades internas ao ambiente de trabalho;
as relagdes pessoais, etc.

Ainda como fatores de diferenciacdo, podem ser sinalizados a
questdo da propriedade e a decorrente facilidade de obtengao de van-
tagens, sem que se imponham efetivas e intransponiveis barreiras,*
além da menor intensidade, ou, na pratica, a auséncia, do mecanismo
de coercao baseado na possibilidade de afastamento imotivado do
individuo de seu cargo ou emprego publico.”” Essas especificidades
que diferenciam as organizag¢des publicas das privadas tém forte im-
pacto no comportamento das pessoas no trabalho. Diante disso, os
administradores publicos precisam ser capazes de compreender os
mecanismos motivacionais e de comportamento dos individuos no
ambiente organizacional e as influéncias das relagdes e necessidades
pessoais na dindmica de trabalho, em estruturas funcionais com fortes
tragos burocraticos e patrimonialistas.

Se o comportamento humano ¢ complexo e nao passivel de
determinismos, impde-se o desenvolvimento de modelos conceituais

% Na esséncia dos mecanismos de estimulo humano para a agao esta a aversao a perda e a
possibilidade de ganho. De forma geral, o individuo age com maior ou menor estimulo em
razao da proporcional probabilidade de sujeitar-se a ganhos ou perdas. Nesse contexto, o
principal 6nus a que um funciondrio esta potencialmente exposto ¢ seu desligamento da
empresa, 0 que nao ocorre na administragao publica em condi¢des normais. A corroborar
essa afirmacao estao as proposicoes colhidas no senso comum envolvendo a estabilidade.
Nao sao raras as vozes que apontam essa figura juridica como fator de acomodagao do
agente publico. Nessa mesma linha, a flexibilizagao da estabilidade é vista como um
mecanismo de coergao do servidor publico orientado para o aumento da produtividade
do trabalho.

Nas organizagdes privadas, hd um proprietario personalizado (ou conjunto de proprie-
tarios — os sdcios ou os acionistas), que tendem a impor maior rigor na gestao com vistas
a manutengao do patrimoénio. No setor publico, de outra parte, essa propriedade é mais
difusa, fazendo com que o juizo de merecimento por ocasiao das concessoes de qualquer
ordem esteja afeto a pessoas em posicdes de maior igualdade.

37
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capazes de auxiliar na sua compreensao. A partir disso, tende-se a
adogao de medidas de interven¢ao mais coerentes.

Uma das formas de compreender a énfase da teoria comporta-
mental € a via do trindmio envolvendo as necessidades, a satisfagio e a
motivagdo. Os seres humanos apresentam um elenco de necessidades
que difere individualmente em termos de objeto e intensidade. Ou
seja, as necessidades variam de individuo para individuo, qualitativa e
quantitativamente. Atender — ou satisfazer — essas necessidades constitui,
portanto, aspiragdo que transcende a mera e objetiva demanda de
sobrevivéncia. Ha, pois, elementos que conduzem — ou orientam — a
acao do individuo para a satisfacdo dessas necessidades. Desse modo,
pode-se afirmar que as necessidades fornecem as pessoas os motivos para
a acdo — a motivagao para satisfazé-las.

O escopo de estudo dos tedricos de orientagao comportamental
reside, assim, nas necessidades humanas e na satisfa¢io do individuo
em relagao ao trabalho que desenvolve na organizagao, sendo esses
vetores de andlise, ainda que ndo os Unicos, importantes para uma
aproximagao inicial com vistas a compreensao do comportamento das
pessoas, no ambito das organizag¢des do setor publico. Essa capacidade
de compreensao e diagndstico da realidade organizacional é condigao
prévia essencial para a concepgao, implementagdo e avaliagao de
qualquer programa de gestao ou politica publica, independentemente
da area de competéncia.®

A teoria comportamental (ou behaviorismo) teve sua consolidagao
na década de 50, assentando como objeto de andlise a dimensao humana
das organizagdes (pessoas e suas relagdes). Advinda de uma evolugao
dos principais conceitos da escola das relacdes humanas, entre outras
contribuicdes, esse corpo tedrico concentra esfor¢os na tentativa de
explicar a dindmica do comportamento humano nas organizagoes.

Elton Mayo, destacado autor do movimento das relagdes hu-
manas, por vias transversas, evidenciou que as teorias que buscavam
explicar a melhoria da eficiéncia do individuo careciam de uma ana-
lise que abordasse o componente humano nas relagdes de trabalho. As
conclusdes obtidas a partir da experiéncia de Hawthorne,* a despeito

% Isso porque, independentemente da area de governo que se pretenda gerenciar, estar-se-a

trabalhando com pessoas.

¥ Os estudos de Hawthorne foram empreendidos por pesquisadores da Universidade de
Harvard na fabrica de equipamentos telefonicos da empresa Western Electric, a partir
da década de 20. Esses estudos podem ser divididos em trés fases. Na primeira, que se
inicia em 1923, foi investigada a influéncia da iluminagao na produtividade, mantidos
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dos propdsitos iniciais com que o estudo foi concebido e levado a
efeito, revelaram que a produtividade ou o desempenho das pessoas
estavam relacionados principalmente com aspectos de natureza social,
assim entendidos os elementos, sobretudo, afetivos e, portanto, de
natureza eminentemente informal, que decorrem da interacao humana
no contexto de um grupo. Nessa linha, pode-se inferir que as solu¢des
técnicas, proporcionadas por estudos e proposi¢oes na esfera da
formulacdo de métodos e processos de trabalho, possuiam sensiveis
limitagdes cuja explicagao estava afeta a dimensao social das relagdes
laborais.

A andlise e a compreensao da dinamica comportamental nas
organizagOes constituem esfor¢o complexo e de resultados incertos.
Devem contribuir, para operacionalizar tal intento, os modelos de
analise desenvolvidos e propostos por autores reconhecidos, sobretudo
no campo académico, sendo os principais, sob o ponto de vista da
abrangéncia e pioneirismo, os estudos de Abraham Maslow e Frederick
Herzberg.

9.1 Modelo tedrico da hierarquia das necessidades
humanas — Abraham Maslow

Abraham H. Maslow, em texto originariamente publicado em
1943, prop6s que o comportamento humano é bastante complexo, e que

constantes os sistemas remuneratdrios e os processos de trabalho. O experimento com-
parou o desempenho de dois grupos de funciondrios (um grupo de teste e um grupo de
controle). O grupo de teste foi submetido a elevagdes constantes no nivel de intensidade
de iluminacdo. A produtividade de ambos os grupos (de teste e de controle) elevou-se.
Ap0s, foi reduzido gradativamente o nivel de iluminacao do grupo de teste; e a produ-
tividade continuou aumentando. Esses resultados permitiram inferir que havia outras
variaveis intervenientes na produtividade e que nao estavam sendo controladas. Inferéncias
outras permitiram formular o que se denominou de “efeito Hawthorne”: “(...) o fato de
que os trabalhadores eram observados pelos pesquisadores durante o seu trabalho e a
comunicagao com estes os levou a considerar que havia maior interesse e preocupagao
por parte da dire¢do com a melhoria de suas condigdes de trabalho e isso os impulsionou
a trabalhar e a produzir mais, independentemente da variagao na iluminacao” (MOTTA;
VASCONCELOS, 2006, p. 44-45). Na segunda fase, o experimento envolveu varia¢des nao
somente na iluminagao, mas nas formas de pagamento e de trabalho, além da autorizagao
de conversas e interacdes mutuas no ambiente de trabalho. Alteradas (elevadas e
reduzidas) essas condigdes, resultou que a possibilidade de relacionamentos mutuos e
com o pesquisador influenciou o desempenho. Em uma terceira fase do estudo, iniciada
em 1931, foram reduzidas as interagdes com o pesquisador, resultando nao somente a
auséncia de incremento, mas a redugao do ritmo de trabalho e da produtividade. Mais
uma vez restou destacada a influéncia das relagdes humanas (comunicagado, interagao,
afetividade, etc.) no desempenho das pessoas no ambiente de trabalho (MOTTA;
VASCONCELQOS, 2006). Para saber mais: ROETHLISBERGER, 1966.
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a motivacao ¢ uma de suas determinantes.*” O que motiva as pessoas
sao as suas necessidades, e estas podem ser hierarquizadas. Segundo
essa perspectiva, existe uma hierarquia de necessidades humanas, que
influencia o comportamento das pessoas, cujos reflexos podem ser
verificados inclusive no ambiente de trabalho. O autor sustenta que
o comportamento motivacional pode ser, portanto, explicado pelas
necessidades humanas e pelo impulso natural com vistas a satisfazé-las.

Asnecessidades humanas agregam-se em hierarquias de preponderancia.
Isto €, o surgimento de uma necessidade geralmente depende da satis-
facdo prévia de outra que expressa uma necessidade mais prepon-
derante. O homem é um animal eternamente insatisfeito. Nao ha
necessidade ou impulso que possa ser tratado como se estivesse isolado
ou apartado; todo impulso relaciona-se a satisfagao ou insatisfagao de
outros impulsos. (MASLOW, 2003, p. 250)

Conforme a proposicao inicial de Abraham Maslow, as neces-
sidades dos individuos obedecem a uma hierarquia, ou seja, uma escala
de valores a serem alcancados segundo uma ordem de prioridades.
Essa hierarquia de necessidades, formulada pelo autor, compde-se
dos seguintes estagios: fisioldgicas (phisicological needs), de seguranca
(safety needs), de amor (love needs), de estima (esteem needs) e, por fim,
no estagio mais elevado, de autorrealizacao (need for self-actualization).

Sao exemplos de necessidades fisioldgicas a alimentagao, a
habitacao, o vestuario, etc., ao passo que as necessidades de seguranca
podem ser descritas ilustrativamente como transporte, estabilidade,
seguranca e integridade fisica, planos de beneficios (satide, alimentacao,
etc.). Note-se que a fronteira entre ambas as categorias de necessidades
pode nao ser tao rigida e definida, dependendo sobremaneira da
percepgao e do valor atribuido pelas pessoas. As necessidades de amor
podem estar relacionadas a nogao de relacionamentos, dizendo respeito
a valorizacao de pertencer a um grupo formal ou informal, clube ou
sociedade, por exemplo. As necessidades de estima ou de autoestima,
em uma perspectiva organizacional, podem estar relacionadas a
nocao de status, ou seja, com a possibilidade de ascensdo na carreira,
de ter visibilidade social, etc. Conforme Maslow, a satisfacao dessas

¥ MASLOW, Abraham Harold. A theory of human motivation. In: SHAFRITZ, Jay M.;
HYDE, Albert C. Classics of Public Administration. Belmont, Califérnia: Wadsworth
Publishing Company, 1991, p. 129-137. Também disponivel em MASLOW, Abraham H.
Didrio de negécios de Maslow. Rio de Janeiro: Qualitymak, 2003, p. 249-274.
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necessidades gera sentimentos de autoconfianga, valor, forga, percep¢ao
de utilidade para o mundo. As necessidades de autorrealizacio estao
bastante associadas a possibilidade de desenvolvimento pleno das
competéncias ou do potencial das pessoas.

A proposicao de existéncia de uma hierarquia de necessidades
significa, portanto, admitir que, no momento em que o individuo
satisfaz razoavelmente uma necessidade (e tao somente em face disso),
outra passa a assumir posi¢do preponderante em sua motivagao
(outro elemento passa a motivar sua a¢ao), exigindo a busca constante
dos meios para satisfazé-la. Dessa forma, as pessoas tenderao a nao
buscar satisfazer necessidades de reconhecimento pessoal ou de status
pessoal ou profissional, se suas necessidades basicas (fisiolégicas ou de
seguranca) nao estiverem minimamente satisfeitas.

E de se ressaltar que Frederick W. Taylor, por ocasido da ela-
boracao dos principios da administracdo cientifica, jA se preocupava com
as necessidades dos individuos nas relac¢oes de trabalho. Contudo, a
evidente diferenca entre Taylor e Maslow reside no fato de que o autor
classico focava tao somente as necessidades bdsicas (fisiologicas e de
seguranca) como elemento motivacional, ao passo que a perspectiva
behaviorista evidenciou que as necessidades do individuo nao estao
limitadas unicamente a esses fatores, mas com algo mais, aquilo que,
a partir da proposicao de Maslow, pode estar associado ao conceito de
necessidades superiores, envolvendo demandas de natureza social, de
status e de autorrealizacao.

Por fim, pode-se afirmar que, no ambito do que se denomina como
necessidades superiores, resulta imprecisa a tentativa de hierarquizagao
de necessidades em face da forte incidéncia da subjetividade na
definicao dos limites de cada um desses aspectos. Nessa mesma linha,
¢ importante assinalar, concluiu o préprio Maslow em posterior revisao
de seu postulado original (MASLOW, 2003).

9.2 Modelo teodrico dos dois fatores — Frederick Herzberg

Frederick Herzberg, ao propor a denominada teoria dos dois
fatores, argumenta que a compreensao do comportamento das pessoas
no trabalho estd diretamente relacionada com fatores identificados
com o cargo, e a fatores relacionados com o contexto em que o cargo se
insere (HERZBERG, 1973; 1976; 1997). Para o referido autor, portanto, o
contexto em que o cargo opera impacta, tanto quanto as propriedades do
cargo, sobre a percepgao de satisfagdo geral do individuo no trabalho.
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Um dos importantes detalhes da proposicao de Herzberg esta
no fato de afirmar que ha um conjunto de fatores que responde pela
satisfagdo, e outro conjunto que responde pela insatisfagao do individuo
no trabalho. Sustentado em pesquisa cientifica, Herzberg identificou
determinados fatores relacionados as caracteristicas do cargo, como
vetores de satisfacdo do individuo no trabalho. A esses elementos
denominou fatores motivacionais ou satisfacientes. De outra parte,
identificou outro conjunto de fatores relacionados com as condi¢oes
gerais do ambiente em que se insere o cargo, como fatores de natureza
higiénica. Esses fatores de natureza higiénica ndo contribuem para
aumentar o nivel de satisfagao do individuo, apenas garantem —em seu
nivel maximo - que o individuo nao se sinta insatisfeito em relagao ao
trabalho (por isso denominados higiénicos ou insatisfacientes).

Segundo essa perspectiva de andlise, ambos os conjuntos de
fatores, fatores higiénicos (ou insatisfacientes) e fatores motivacionais
(satisfacientes), sdo constituidos de elementos distintos, e ndo residem
em uma mesma dimensao, ou seja, nao fazem parte de um mesmo
continuum.

Fatores higiénicos (extrinsecos ao cargo), segundo Herzberg, sao
exemplificativamente:

- condicdes gerais do ambiente laboral (iluminagdo, limpeza,

ruido, etc.);

- remuneracao;

- relagOes com superiores e colegas.

Entre os fatores motivacionais (intrinsecos ao cargo), por outro
lado, estao:

- nivel de autoridade do cargo;

- contetudo e atribui¢des do cargo;

- nivel de responsabilidade do cargo;

- nivel de reconhecimento do trabalho executado.

Com base nesse modelo de analise, portanto, o administrador
pode diagnosticar as condicoes intrinsecas e extrinsecas afetas a satis-
facdo dos servidores em relacdo aos cargos e sua inser¢ao na estrutura
organizacional, e elaborar a devida acdo gerencial. O proprio Herzberg,
em face das conclusdes que conduziram a formulacao da teoria dos dois
fatores, sinaliza algumas medidas tendentes a elevar o nivel de satisfagao
dos individuos em relacao ao cargo que desempenham, quais sejam: a)
a rotagdo de cargos; b) a ampliagdo de tarefas; c) o enriquecimento de cargos.

A rotacao de cargos implica a possibilidade de diversificar
os postos de atuagdo, a fim de permitir as pessoas a exploragao de
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diferentes potenciais de trabalho. Essa alternativa, no ambito da
administragao publica, € restrita sob o ponto de vista formal, posto
que, no contexto de uma estrutura dotada de cargos demasiadamente
especializados, caracteriza o denominado desvio de fungao do agente.

Sob um ponto de vista mais restrito, a rotacao de cargos poderia
ser implementada na forma de rotagdo de atividades, facultando ao
servidor atuar em atividades diferenciadas, desde que contempladas
na descrigao de atribui¢des do cargo. Essa alternativa, como se percebe,
orienta-se para a necessidade do desenho de cargos mais amplos,
capazes de comportar a mobilidade interna das pessoas neles investidas.

O desenho de cargos mais amplos constitui, justamente, o
resultado da politica de ampliacdo de tarefas. A ampliacao de tarefas
constitui-se em um esfor¢o de redesenho dos cargos publicos, com o
fim de torna-los mais amplos, ou seja, dotados de uma composigao de
atividades e competéncias capazes de atenderem aos eventuais niveis
de qualificacdo e as necessidades de seus ocupantes, em termos de
responsabilidade, desafio e realiza¢do profissional.

Pode-se dizer que, em face das particularidades que revestem a
administragao publica, a opgao por uma politica de ampliagao de tarefas
mostra-se a alternativa de mais simples operacionalizagao sob o ponto
de vista estrito. A partir de uma perspectiva que se pode indicar como de
vanguarda na formulagao de cargos e carreiras, € possivel admitir uma
incursao pelo conceito de enriquecimento de cargos. O enriquecimento
de cargos caracteriza-se pela adi¢do de responsabilidades crescentes a
um cargo; e o conceito de carreira em diagonal é uma alternativa para
a sua operacionaliza¢ao na administragao publica.

9.3 Modelo teorico da expectativa — Victor Vroom

A teoria da expectativa (ou expectancia), proposta por Victor
Vroom constitui uma das mais reconhecidas formulagdes sobre a
motivagdo humana. Em esséncia, a teoria da expectativa sugere que
a intensidade do esfor¢o para a agdo de uma pessoa esta diretamente
relacionada a expectativa que essa pessoa tem em relagao aos resultados
decorrentes dessa acdo, e da atratividade desse resultado por ele
percebida. Assim, uma pessoa se sente motivada para determinada
acao, dependendo da probabilidade percebida de alcangar determinado
resultado e do valor a ele atribuido (ROBBINS, 2005).

Em termos praticos, um servidor tenderd a empreender maior
esfor¢o no desenvolvimento de uma atividade quanto maior for sua
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percepgao de que seu desempenho nessa atividade podera ser melhor
avaliado. E mais, que a boa avaliagao de seu desempenho conduzira a
percepgao de recompensas organizacionais (econdmicas ou simbolicas,
tais como pontuagao para promogao na carreira, promogao para uma
posicao de chefia ou de assessoramento que importe a percepgao de,
por exemplo, uma fungao gratificada ou uma posicao de maior status);
e, por fim, que essas compensagdes promoverao o alcance de objetivos
pessoais (consumo, lazer, etc.).

Note-se que essa formulacao envolve guatro aspectos ou variaveis
(esforgo, desempenho, recompensa e objetivos) e trés relagdes:

a) uma relagao entre o esforco e o desempenho individual;

b) uma relacdo entre o desempenho e a recompensa;

¢) uma relagao entre a recompensa e os objetivos pessoais.

Essas relagbes sao, portanto, aspectos aos quais o gestor pre-
cisa atentar, ndo somente para a compreensao dos fendmenos com-
portamentais na organizac¢do, mas para a formulacao de politicas
integradas de gestao de pessoas que relacionem, especialmente, carreira,
remuneragao e ambiente organizacional.

9.4 Modelo tedrico da equidade - J. Stacy Adams

A abordagem da equidade é uma interessante linha de andlise do
fendmeno motivacional no contexto das organizagdes publicas. Poucos
fendmenos afetam tao profundamente o comportamento das pessoas
quanto a percepgao de injustica na relagao entre entregas e compensacoes.
J. Stacy Adams, em 1965, formulou a nogao de necessidade de equidade
nas relagdes sociais e sua influéncia no comportamento das pessoas em
ambiente de trabalho.

Na esséncia da formulagao tedrica da equidade reside a relagao
entre contribui¢des e recompensas em diferentes niveis de intensidade
segundo a percepcao do individuo. Para ilustrar isso, basta refletir sobre
a situacao em que dois servidores apresentam desempenhos diferentes
e tém remuneragdes iguais; ou o caso mais grave, de alguém com alta
capacitacdo profissional e desempenho reconhecidamente superior,
que tem sua remuneracao menor que a de outro, recém-ingresso, por
exemplo. Enfim, sdo muitas as possibilidades de arranjos geradores de
desigualdades, capazes de afetar negativamente o comportamento, e
em particular na motivagao das pessoas no ambiente de trabalho, e a
teoria da equidade pode auxiliar na compreensao desse fendmeno.
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A compreensao da teoria da equidade passa por reconhecer
que as pessoas tendem a fazer constantes comparacoes de sua relacdo
entre remuneragdo (recompensas recebidas da organizagio) e desempenho
(contribuicoes dadas a organizagdo), frente a alcancgada pelos colegas
individualmente ou pelo grupo em geral. Isso significa que as pessoas estao
atentas ao valor atribuido ao seu trabalho em relacdo ao que é praticado
no ambito do grupo. A nogao geral de equidade pode ser expressa nos
seguintes termos:

[R/C] = [R/C],

Onde [R/C]p ¢é a relacdo entre a recompensa (remuneracao,
por exemplo) e a contribuicao (o desempenho, por exemplo) de uma
pessoa, e [R/C]_corresponde a mesma relacao percebida em colegas
ou no grupo. Quando essa relagdo mostra-se desigual (iniquidade),
tende a haver uma percepgao de injustica por parte do servidor.
Se [R/C]lo <[R/C], a percepgao sera de que ha uma remuneragao inferior
a da colega ou grupo de referéncia. Essa situagao podera acarretar
desestimulo em relagdo ao trabalho. Em um contexto oposto, ou seja
[R/C]p > [R/C], a sensagao de injustica tendera a se fazer presente
também, ainda que o prejuizo real ndo atinja o individuo, mas o colega
ou grupo de referéncia. Nesse caso, um sentimento de constrangimento
pode igualmente afetar o comportamento do servidor.

Entretanto, se percebida uma situacao de equidade, ou seja
[R/C]p =[R/C], essa condigao de equilibrio remuneratdrio, no ambito do
grupo, contribuira para nao deteriorar o nivel geral de motivagao das
pessoas, ainda que nao se possa afirmar que tal condi¢ao de equidade,
por si, possa constituir elemento de motivagdo. E importante reiterar
que a condicao de equidade tem relagao bastante intensa com a nogao
de justica remuneratdria. Considerando, assim, os efeitos que a sensagao
de injustiga, de qualquer ordem, exerce sobre as pessoas, pode-se sugerir
que a condigao de desequilibrio, ou iniquidade, pode, em determinadas
situagdes, afetar mais negativamente o comportamento das pessoas do
que um baixo nivel de remuneragao generalizado.

O modelo tedrico da equidade pode explicar alguns compor-
tamentos de pessoas, especificamente em organizagdes ptblicas, porque
esses ambientes tendem a privilegiar relagdes personalistas, fruto dos
tragos culturais patrimonialistas da gestao publica brasileira. Aliado a
isso, ha a fragilidade das politicas de carreira e remuneragao, que nao
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contemplam fatores de qualificagdo e desempenho, capazes de justificar
as diferenciacoes remuneratoérias.

Os mecanismos de premiacao por desempenho no servigo
publico sdo escassos e tendem a ser mal utilizados pelos gestores, como é
o caso da gestao do desempenho associada a concessdes de gratificagdes
ou adicionais. E importante a existéncia de sistemas remuneratérios
e de carreira que resultem em remuneragdes diferenciadas para os
membros da organizagao, pois as competéncias (conhecimentos,
habilidades e atitudes) e os desempenhos das pessoas tenderao a ser
diferentes entre si.

Nesse particular, é imperativa a legitimagao da diferenciacao
remuneratoria. A administracio impde-se a elaboragao e implementagao
de politicas de carreira e remuneracao, que sejam sensiveis as singu-
laridades de desempenho, como decorréncia das competéncias diferen-
ciadas, sejam capazes de captura-las e converté-las em compensagao
para os individuos. O desafio subsequente é tornar esse mecanismo
reconhecido e aceito pelo grupo — ou seja, legitima-lo.

Além disso, é preciso compreender a nogdo de equidade a
partir do conceito mais amplo de compensagao, alcangando outros
componentes de valorizagdo das pessoas pelo desempenho além da
remuneracgao, tais como o reconhecimento, o status, a concessao de
retribui¢cdes simbdlicas, de autonomia, entre outros fatores. E im-
portante assinalar que, por vezes, as pessoas nao se sensibilizam unica-
mente por recompensas financeiras, mas por poder e pelos sensos de
realizagao e de conquista.

Outro aspecto menos aparente, mas que incide intensamente na
percepcao de equidade é a distribuicdo do trabalho. As pessoas tendem,
de um lado, a valorizar seu trabalho, o que faz, ao tempo em que tende
a desconhecer o trabalho que os demais executam, notadamente a
complexidade ndo aparente que este encerra. Reconhecido isso, o gestor
precisa atentar para que, na equipe de trabalho, na medida do possivel,
todos conhecam e estejam cientes do trabalho que os demais executam.
As praticas possiveis para esse compartilhamento de percepg¢des sao as
mais variadas, desde reunides periddicas de apresentagao e discussao
dos estagios dos projetos ou atividades em desenvolvimento, até o
desenvolvimento de ferramentas de consulta publica, passando, por
obvio, pela boa pratica de reconhecer publicamente o desempenho de
cada membro da equipe pelo trabalho realizado.

Merece atengao, entretanto, o fato de que as pessoas no ambiente
de trabalho tendem a enfatizar a dimensao compensacio, menos
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atentando para o componente de entrega para a organizagao. Bem assim,
para fins de calculo e comparacao, as pessoas tendem a atribuir mais
peso ao seu trabalho em relacdo ao dos demais. Compete ao gestor,
nesses casos, bem explicitar ndo somente as entregas e o desempenho
alcangado pelo servidor, como a percepgao e critérios de avaliagao do
desempenho do outro. Isso redimensiona os fatores de analise e pode
contribuir para redugao de eventual percepcao de desequilibrios de
tratamento. Do ponto de vista das compensagoes percebidas, também,
as pessoas tendem a langar seus olhares de comparagao para as
instancias profissionais superiores, menos atentando para uma analise
que relacione seus pares ou instancias subordinadas.

Aspecto também fundamental que essa lente tedrica autoriza
¢ o repensar do contrato psicoldgico do servidor com a organizagao.
A redefini¢do das bases desse pacto de entrega e retribuigdes,
considerados os aspectos emergentes de contexto (conflitos geracionais,
flexibilizacao das relagdes de trabalho; fragilizacao das vantagens
estatutdrias). Para esse processo de renegociagao do pacto psicologico,
opera como base e diretriz de alinhamento a estratégia da organizagao.

Em suma, cabe ao gestor, ciente dos reflexos dessa equacao
na percepgao de justica organizacional e, por conseguinte, no seu
comportamento e motivacao para o trabalho, procurar ajustar esses
parametros de afericao que os servidores utilizam. Sendo assim, uma
gestao transparente, participativa e assentada na confianga tende a
criar ambientes em que desequilibrios podem ser melhor evidenciados
e tratados.

9.5 Modelo tedrico X e Y — Douglas McGregor

O fendmeno da lideran¢a ndo pode ser tomado de modo
desconectado do fendmeno motivacional. No campo das teorias
organizacionais, pode ser destacado entre os estudos pioneiros mais
influentes e referenciados aquele empreendido por Douglas McGregor.
Essa abordagem oferece interessante perspectiva para uma analise
preliminar do fendmeno da lideranga. A lideranca, tema bastante em
voga na literatura gerencial contemporanea, pode ser considerada um
fendmeno social complexo, fato que por si reforga a importancia da
apreensao de lentes miiltiplas, capazes de auxiliar sua compreensao e
exercicio.

McGregor (1980), enfatizando que todo o ato de gestao esta
baseado em uma teoria, oferece um modelo de analise dos pressupostos
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que subjaz aos processos de tomada de decisdo ou a¢des gerenciais.
Esse modelo assenta-se na evidencia¢ao de elementos consubstanciados
em duas perspectivas essencialmente contrastantes, que denominou
Teoria X e Teoria Y. Esses referenciais de pressuposi¢oes influenciam a
leitura de mundo do administrador, definindo a forma como o gestor
percebe as relagdes sociais em que se insere.

A Teoria X é aquela que informa o paradigma tradicional de

gestao, tendo como alguns de seus pressupostos os seguintes:

1.0 ser humano, de modo geral, tem uma aversao essencial ao trabalho
e 0 evita sempre que possivel. (...);

2.devido a essa caracteristica humana de aversado ao trabalho, a maioria
das pessoas precisa ser coagida, controlada, dirigida, ameagada de
punigao para que se esforce no sentido da consecugao dos objetivos
organizacionais. (...);

3.0 ser humano, de modo geral, prefere ser dirigido, quer evitar
responsabilidade, tem relativamente pouca ambicao, e quer garantia
acima de tudo. (McGREGOR, 1980, p. 41-42)

Segundo McGregor, a Teoria Y, em oposicao, assume os seguintes

pressupostos:

1. o dispéndio de esforco fisico e mental no trabalho é tdo natural como o jogo ou
o descanso. O ser humano comum nao detesta, por natureza, o trabalho.
Dependendo de condicdes controlaveis, o trabalho pode ser uma fonte
de satisfacao (e sera voluntariamente realizado) ou uma fonte de punicao
(e sera evitado, se possivel);

2. o controle externo e a ameaga de punicdo ndo sio os tinicos meios de estimular
o trabalho em vista dos objetivos organizacionais. O homem estd sempre
disposto a se autodirigir e se autocontrolar a servigo de objetivos com os quais
se compromete;

3. 0 compromisso com os objetivos é dependente das recompensas associadas a
sua consecu¢do. A mais importante dessas recompensas, isto €, a satisfagao
do ego e das necessidades de autoafirmagao pode ser produto direto do
esforgo feito em vista dos objetivos organizacionais;

4. 0 ser humano comum aprende, sob condicoes adequadas, ndo sé a aceitar
responsabilidades como procurd-las. A recusa de responsabilidades, a falta
de ambicao e a busca de garantia sdo, geralmente, consequéncias da
experiéncia, e ndo caracteristicas humanas inatas.

5. a capacidade de usar um grau relativamente alto de imaginagdo, de enge-

nhosidade e de criatividade, na solucdo de problemas organizacionais, é mais
amplamente distribuida na populacdo do que geralmente se pensa;
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6. nas condigoes da vida industrial moderna, as potencialidades intelectuais do
ser humano comum estdo sendo parcialmente usadas. (McGREGOR, 1980,

p- 53)

As proposicdes analiticas de Douglas McGregor oferecem,
portanto, um referencial a partir do qual é possivel identificar perfis
gerenciais em termos de atitudes em relacdo a lideranga, como diag-
nosticar fontes de problemas nas rela¢des entre as pessoas nas organi-
zagoes. Com fundamento nos pressupostos da denominada Teoria Y,
McGregor advoga em favor da administracdo por objetivos, propondo
uma estratégia de acdo gerencial baseada nos seguintes estagios:

1. esclarecimento das exigéncias gerais do trabalho;

2. estabelecimento de metas especificas por um periodo limitado

de tempo;

3. o processo gerencial durante o periodo previsto;

4. avaliacao de resultados.

9.6 Comportamento e racionalidade: Herbert Simon

Ao tratar a organizagdo como arranjo social, Herbert Simon
aborda o comportamento humano nas organizagdes com énfase na
perspectiva do processo decisorial, na qual assume posi¢ao central o
tema da racionalidade limitada (SIMON et al., 1956; SIMON, 1965). A
tomada de decisao, na abordagem de Simon nao € descontextualizada,
¢ sim produzida a partir de conexdes com temas como a motivacao e
o conflito nas organizagdes.

Tomando a atividade administrativa como um processo coletivo
(“grupal”), Simon (1965) destaca que a decisdo compoe-se de dois
elementos fundamentais: elementos de fato e elementos de valor. Esses
conceitos, como se percebe, sdao transversais a ja abordada distingao
dicotdomica e imprecisa entre questdes de politica e questdes de técnica.

Se se deseja conservar os termos “politica” e “administragao”, é pre-
ferivel aplica-los a uma divisao das fungdes decisdrias que seguem
essas linhas sugeridas. Tal divisao, ainda que nao seja idéntica, a
separagao entre “valor” e “fato”, dependeria claramente dessa distin¢ao
fundamental. (SIMON, 1965, p. 69)

Compreender a producao de Herbert Simon permite reconhe-
cer a sua influéncia sobre o pensamento gerencial contemporaneo,
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notadamente os pressupostos assumidos em relagao a tomada de
decisao. O processo de tomada de decisao, segundo referenciado por
Ferreira et al. (2005, p. 73), a partir das proposi¢oes de March e Simon,
pode apresentar as seguintes fases:

1. percepgao da situagao problema;

. analise e definicao do problema;
. definicao dos objetivos;
. avaliagdo e comparacao das alternativas;
. escolha da alternativa mais adequada;
. implementacao da alternativa escolhida.

Sao etapas todas sujeitas a recursividade, ou seja, que se in-
fluenciam, ao seu tempo, mutuamente promovendo redefini¢oes
sistematicas, pois afetado, justamente, pelo conceito de racionalidade
limitada. A obra de Simon tem relevancia para a compreensao de
fendmenos organizacionais de diversas ordens, desde a aprendiza-
gem organizacional ao planejamento estratégico e governamental,
especialmente no que concerne ao conceito de racionalidade limitada
e sua influéncia no processo de tomada de decisdes na organizagao.
Os limites que se impdem a racionalidade decorrem da incapacidade
dos sistemas gerenciais de processar e proporcionar o maximo de
informagdes para a tomada de decisao, e da inabilidade e restri¢des
intelectuais do gestor em assimilar, processar e considerar o volume de
informacao disponivel. Esse conceito contrasta com o modelo de decisao
que se assenta em pressupostos como o da racionalidade ilimitada, do
homem econémico e da possibilidade de decisoes 6timas.

A racionalidade do homem econdmico assenta-se em quatro
postulados fundamentais, os quais serao questionados por March e
Simon (1975):

1. o tomador de decisdo econdmico ja parte de um conjunto de
alternativas dispostas diante de si. O modelo classico nao
explica a origem dessas alternativas;

2. cada alternativa tem associada uma ou mais consequéncias
conhecidas em maior ou menor grau de certeza. Ha teorias
que pressupOem certeza, outras que admitem o risco e uma
terceira categoria de teorias que reconhecem a incerteza;

3. decisao parte também de uma fungao-utilidade que permitira
hierarquizar as alternativa e consequéncias em uma escala de
preferéncia;

4. a decisao é tomada de modo a conduzir as consequéncias as
preferéncias do tomador de decisao.

Ul W
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Esse conjunto de pressupostos, por si, revela os limites do
modelo baseado na racionalidade classica (econdmica), que pressupde
a auséncia de limites para a tomada de decisao racional. Cumpre
notar que essa perspectiva de racionalidade é a mesma que subjaz ao
modelo de analise ambiental do tipo SWOT. Esse modelo de decisao
racional desconsidera, por exemplo, o impacto dos interesses pessoais,
dos conflitos e das relagdes de poder sobre a decisdao, assim como
as diferentes possibilidades de interpretagao que as pessoas podem
fazer em relacdo a um fato ou fenémeno, etc. Enfim, o pressuposto
de objetividade implicito no modelo ndo permite que aflore o reco-
nhecimento dos limites cognitivos das pessoas e das incertezas impostas
pelas interacdes sociais.

Desse modo, e coerente com as diretrizes gerais de atuagao dos
gestores abordadas por Mintzberg (2010), o tomador de decisdao, em
geral, o faz a partir de um conjunto limitado de variaveis e ponderagoes
(porque as informagoes, de fato, nao estao tao disponiveis assim), sob
forte influéncia das decisdes proximas e pretéritas, sendo o resultado,
em geral, uma decisao satisfatoria (nao necessariamente otima).

Essa perspectiva da busca de solugdes satisfatorias tem no garbage
can model (modelo da lata de lixo) uma explicitagao interessante (COHEN
et al. 1972). Segundo esse modelo analitico, as organiza¢des depositam
diariamente em um cesto de lixo solu¢des produzidas para problemas.
Assim o fazem porque geram solugdes para problemas que nao existem
ou nao sao percebidos como tal.

From this point of view, an organization is a collection of choices looking
for problems, issues and feelings looking for decision situations in
which they might be aired, solutions looking for issues to which they
might be the answer, and decision makers looking for work. (COHEN
etal., 1972, p. 2)

Acerca desse modelo, Richard Hall afirma:

Se uma solucdo proposta parece ser satisfatéria ou apropriada, ela
€ aplicada ao problema; portanto, os decisores organizacionais nao
percebem que algo esta ocorrendo a respeito do qual uma decisao tem
de ser tomada até que o problema seja equivalente a um outro com o
qual ja tenham tido algum tipo de experiéncia. (HALL, 2004, p. 151)

Assim, no processo de tomada de decisdao vém a tona deci-
sOes pretéritas, que por um motivo ou outro nao foram no passado
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abandonadas ou postas de lado. Isso revela o quanto, em um processo
decisorial, elementos novos podem ser pouco considerados.

Essa noc¢ao de racionalidade limitada ilustra o movimento
de reagao dos gestores em relagao a adogao de modelos complexos
de planejamento e de tomada de decisdao. Nao é raro perceber no
cotidiano das organizag¢des, em especial nas reunides envolvendo a
tomada de decisdes da alta administracdo, gestores em conflito com
seus relatdrios, graficos, planilhas, conjunto de indicadores coloridos,
apresentados coerentemente e articulados em muitas folhas (aparen-
temente) organizadas de forma logica. Todo esse material é apenas o
resultados de um sistema ainda mais complexo que requer sistematicos
acompanhamento e alimentac¢ao de dados.

Mas o fato é que aquele conjunto de papéis, resultante de sistemas
ainda mais confusos, ndo é pratico. De fato, contribuem para que nao
sejam efetivamente apropriados e assimilados.

Diante disso, pode-se inferir que as tecnologias gerenciais,
no caso particular o planejamento, devem ser iniciadas a partir de
praticas simples e baseadas em conceitos essenciais. Por exemplo, é
essencial no planejamento a identificagdo antecipada e a organizagao
dos eventos pretendidos no tempo, e o estabelecimento de quem faz,
0 qué, para quem, quando e a que custo. Isso tudo orientado para a
nocao de definir metas de trabalho que devem ser acompanhadas e
avaliadas. Se os primeiros esforcos de introducdo do planejamento
reunirem esses elementos em uma Unica e simples planilha e, antes
de qualquer movimento, as pessoas entenderem que o planejamento
¢ algo que deve auxiliar sua atuagdo gerencial, entdo é mais provavel
que o planejamento se institucionalize como pratica gerencial. Com o
avanco desse processo em circuito virtuoso, novos elementos podem
ser acrescentados na medida da necessidade efetiva, aperfeicoando o
modelo de gestao. A apropriagao deve, em suma, processar-se a partir
dos elementos essenciais e avangar para os periféricos que afetam a
complexidade do sistema.

10 Consultoria interna em gestao de pessoas nas
organizagOes publicas
Produzir um sentido de todo na integralidade dos membros de

uma organizagao € uma expectativa utdpica, mas que pode constituir
referencial de trabalho para os profissionais da area de gestao de
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pessoas, inicialmente no que diz respeito as fungdes afetas a essa
dimensao gerencial. Difundir conceitos, praticas, saberes especializados
e de elevada complexidade como sdo os relativos a gestdo de pessoas
constitui desafio de elevada monta. Esse processo de aquisi¢ao ampliada,
de aplicagao e de continuo desenvolvimento de competéncias gerenciais
em gestao de pessoas pode ser percebido segundo dois momentos
organicamente dependentes: o desenvolvimento continuo de competéncias
(conhecimentos, habilidades e atitudes); e a sua aplicagdo em situagoes
reais. A mobilizagao das competéncias gerenciais desenvolvidas, nessa
perspectiva, assume uma condi¢ao de aprendizagem vivencial. A ati-
vidade gerencial é, portanto, reconhecida como um processo continuo
de aprendizagem das pessoas.

Particularmente no segundo momento—aaplicacao ou mobilizagao
das competéncias em situagdes reais — o desafio dos gestores das areas
de negdcio ou outras dreas da organizacao revela-se maior. Para isso, a
area de gestao de pessoas pode langar mao de uma estratégia recorrente
em matéria de gestao de pessoas —a consultoria interna. Essa consultoria
interna em gestdo de pessoas pode ser especialmente interessante para
a realidade das organizagdes publicas ao disponibilizar aos demais
gestores o auxilio de profissionais qualificados em matéria de gestao
de pessoas. Esses profissionais, operando nos limites da atividade de
assessoria — sem autoridade de linha —, podem contribuir com a ana-
lise e diagnostico do contexto, promover a reflexao, eventualmente
sugerir medidas e acompanhar o seu desenvolvimento e resultados,
aportando novos elementos de analise e agao em ciclos virtuosos de
trabalho. Sdo atividades inerentes a assessoria em matéria de gestdo
de pessoas, entre outras: ouvir; questionar e promover a reflexao
sobre modelos mentais conformadores das a¢oes e das percepgoes de
realidade, atitudes e posturas frente a equipe e a organizagao; explicitar
praticas consolidadas de gerenciamento pessoas e, em especial, de
conflitos; promover a aprendizagem; aprender com as situagdes; buscar
o envolvimento de multiplos atores no processo de trabalho; registrar
diagndsticos, analises, decisdes, encaminhamentos e resultados.

A assessoria em gestao de pessoas constitui atividade complexa e
integrada que pode ser tomada como um ciclo virtuoso de producao de
valor em matéria de qualificacdo da gestao de pessoas. Esse ciclo pode
ser descrito a partir das seguintes fases organicamente dependentes
entre si em regime de recursividade:

- capacitacao e formagao de competéncias em assessoria para a

gestao de pessoas;
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- apresentacao e sensibilizacao da disponibilidade dessa solugao
de gestao;

- fomento a emergéncia de diagnosticos preliminares autonomos
e formacao de consciéncia da necessidade;

- contatos preliminares e diagnosticos sucessivos e incrementais
do contexto de analise e atuacao;

- defini¢do da agenda de trabalho;

- formulagao das alternativas de atuagao;

- construgdo e decisdo coletiva (tanto quanto possivel) das
solugdes;

- implementacao; e

- avaliacdo das agdes e resultados.

E de se destacar que essa assessoria ndo precisa ser prestada
tao somente por profissionais da area de gestdo de pessoas, mas por
tutores ou mentores reconhecidos e qualificados para essa atividade que
estejam lotados e em atividade em outras areas da organizagao. Essa
condigao inclusive, além de desonerar os profissionais da area de gestao
de pessoas, opera como uma politica de estimulo ao desenvolvimento
e de valorizagdo de competéncias de pessoas. Essa politica pode,
inclusive, ao fomentar essas praticas, contribuindo sobremaneira para
o compartilhamento de experiéncias e a consolida¢ao de saberes orga-
nizacionais, também desenvolve a aquisi¢ao da tdo propalada pers-
pectiva sistémica de gestao.

Algumas especificidades cercam as organizagdes do setor pu-
blico, influenciando a atividade de assessoramento em matéria de gestao
de pessoas. Esses aspectos ndo inviabilizam a atividade, mas merecem
atencdo a fim de que as praticas alcancem melhores resultados. Sao elas:

- apercepcao dos setores como espagos de poder de cada chefia.
Esse aspecto tende a afetar todo o ciclo de assessoramento em
gestao de pessoas, mas em especial no estagio de reconhe-
cimento da necessidade por parte dos demais gestores;

- a probabilidade de existirem problemas de gestao de pessoas
em estagios bem avancados, cronicos, que favorecam o diag-
nostico de “caso perdido”. Sdo, de fato, raros os casos perdidos
em gestao de pessoas. Para bons gestores uma maxima deve
ser nunca desistir das pessoas. Todos tém contribui¢des a dar.
Compete ao gestor, com o auxilio com que puder contar,
dessa pessoa — repise-se, servidor publico, pago com recursos
publicos canalizados para esse fim, em detrimento de aplicacao
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alternativa, por certo sujeita a condigao de escassez — buscar
extrair o melhor em matéria de produgao de valor ptblico;
- o temor de expor colegas e equipe em situagdes de conflito;
- o temor da exposicao de fragilidades. A crenca das liderangas
tradicionais — que nao se restringe aos profissionais mais
antigos — de que o gestor, tdo somente por sua condigao, é
aquele que sabe e que deve dar as respostas. Assume que
os problemas da sua gestao sao problemas da sua equipe
e que devem ser resolvidos por ele e mais ninguém. Nada
mais limitado e temeroso se pensado em termos de gestao de
pessoas, que, por exceléncia, clama por um olhar sensivel a
complexidade que os fendmenos nesse campo encerram;
- o temor de ndo corresponder e de explicitar incompeténcia.
Sob a perspectiva da dinamica do poder nas organizagdes,
pode parecer preferivel ter um problema e buscar resolvé-lo
sozinho (ainda que sem sucesso) a receber ajuda e, mesmo
assim, nao conseguir resolvé-lo. Essa situacao pode contribuir
para reforcar uma imagem de incompeténcia gerencial — o que,
¢é desnecessario dizer, pode ser absolutamente falso, pois sao
intimeros os fatores que podem contribuir para o problema e
sua manutengao, escapando da algada da gestao mesmo com
suporte especializado da assessoria de gestao de pessoas;
- aalegacao de falta de tempo dos gestores, em especial dos que
atuam na area de negdcio;
- a tendéncia a minimizacdo da gravidade da situacao e dos
impactos de sua manutencao.
Esses fatores todos s6 podem ser reconhecidos se interpretados
e abordados a luz dos postulados da complexidade e da perspectiva
de poder nas organizagdes publicas. A consisténcia conceitual, a sen-
sibilidade e competéncias de comunicagao sao atributos inarredaveis
para o bom desenvolvimento dessa atividade.
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As pessoas no servigo publico recebem a denominagao conven-

cional de agentes piiblicos.*' Além das categorias convencionais de
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Agentes puiblicos sao todas as pessoas que prestam servigos ao Estado e as pessoas juridicas
da administra¢do indireta — autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades
de economia mista (DI PIETRO, 1999). Existem diferentes tipologias segundo as quais
se pode ‘classificar’ os agentes publicos. Para fins eminentemente didaticos, propoe-se
a formulacao de Bandeira de Mello (1993), que se mostra bastante clara e abrangente:
agentes politicos; servidores publicos; particulares em colabora¢ao com o poder publico.
Os agentes politicos sdo os componentes do governo em seus primeiros escaldes,
podendo-se citar como exemplos os Chefes de Executivo (presidente, governador e
prefeito) e seus imediatos (ministros e secretarios); membros das corporacdes legislativas
(senadores, deputados e vereadores); membros do Judiciario (ministros, juizes e desem-
bargadores), do Ministério Publico (promotores e procuradores de justica), do Tribunal
de Contas (conselheiros e auditores substitutos). Os servidores publicos sao pessoas
prestadoras de servigos ao Ente estatal, com quem mantém um vinculo laboral, de
onde decorre a correspondente remuneragao paga pelos cofres publicos. Servidores
estatutarios sdo aqueles que ocupam cargos piiblicos e cujo vinculo laboral com o ente
Estatal é regulado por estatuto proprio — o estatuto dos servidores publicos, instituido na
forma de lei especifica (admitidos na forma do art. 37, inciso II, da Constituicao Federal).
Os Empregados Publicos sao aqueles agentes cuja relagao laboral com o ente publico
é regida pela Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT, sendo ocupantes de empregos
publicos, estes igualmente criados por lei e cujo provimento se processa nos termos do
art. 37, inciso II, da Constituigao Federal. Servidores Temporarios sao agentes admitidos
por prazo determinado para atender necessidade temporaria de excepcional interesse
publico (artigo 37, IX da CF). Exercem fungdes ptblicas, sem estarem vinculados a cargos
ou empregos publicos. Existem também os particulares em colaboracao com o Poder
Publico, aquelas pessoas que prestam servicos ao Estado, sem vinculo empregaticio, com
ou sem remuneracao. Essa prestacao de servigos publicos pode se dar: a) por delegacao
do Poder Publico — caso em que podem ser referidos como exemplos os empregados de
empresas concessiondrias e permissionarias de servicos publicos, os que exercem servicos
notariais e de registro (artigo 236, da CF), os leiloeiros; b) mediante requisi¢ao, nomeagao
ou designacao — casos em que se enquadram os agentes destacados para o exercicio de
fungdes publicas relevantes, citando-se como exemplos os jurados, os convocados para
prestagao de servigo militar ou eleitoral.
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agentes publicos, para fins de gestdao de pessoas no setor publico é
importante reconhecer uma perspectiva mais ampla que incorpore
especificidades, como sao os casos das figuras dos consultores (em
especial, no governo federal), dos estagidrios, dos agentes prestadores de
servicos terceirizados e dos servidores voluntdrios.

Os consultores sao profissionais especializados contratados a
partir de editais de selegao publica, por intermédio de organismos
internacionais como o PNUD. Esses organismos recebem, mediante
transferéncia, recursos do governo federal e remuneram o prestador
de servigo especializado. As contratagdes se destinam a consecugao
de projetos com escopo, prazos e metas de entrega pactuadas com o
orgao ou gestor demandante. Mantidos por tempo determinado, esses
profissionais sao remunerados conforme os resultados sao entregues.
Entre as vantagens geralmente associadas a essa modalidade estao:
a) a possibilidade de contratar profissional altamente qualificado,
conforme descricao detalhada de objeto, explicitada em edital de
selecdao publica; b) o carater temporario; c) o fato de ndo computar
como despesa de pessoal para fins dos limites impostos pela Lei
Complementar n° 101/2000 — a Lei de Responsabilidade Fiscal. Como
principais desvantagens podem ser citadas: a) a dependéncia gerada
pela especialidade das atividades e dos projetos desenvolvidos por
esses profissionais; b) a perda de memoria e da base de conhecimento
instalada por ocasido da realizagao do projeto; c) os diferenciais de
remuneragao em relacao aos demais membros das equipes de trabalho.

Os estagidrios sao os estudantes contratados nos termos da Lei
Federal n® 11.788/2008 e legislagao ou normativas complementares,
inclusive regulamentadoras dos processos de admissao, seja por
selecdo publica, mediante provas, a mais desejavel; seja por andlises
de curriculos, critérios estes garantidores da moralidade e da isonomia
de acesso a oportunidade de estagiar nos érgaos e entidades da
administracao publica. Essas pessoas, a despeito da precariedade do
vinculo e da natureza da sua relagdo com a administragao puiblica, ndo
raramente desempenham papel importante nos arranjos de trabalho
das organizagdes publicas.

Os agentes prestadores de servigos terceirizados correspondem
aqueles que laboram na administra¢do publica contratados de uma
empresa licitada na forma da lei para a realizacao de atividades-meio
cujo dimensionamento e sazonalidade desaconselham a admissao de
servidor em carater efetivo. Sao exemplos desses casos os servicos de se-
guranga, recepgao, copeiragem, manutencao, motoristas, continuos, etc.
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Os servidores voluntdrios constituem uma categoria emergente de
atencdo para a gestdo de pessoas no setor ptblico. Com o advento de
programa de voluntariado destinado a receber o retorno de servidores
aposentados, em especial para atividades de assessoramento ou como
educadores em cursos de capacitacdo, a dinamica de pessoas nas
organizagOes publicas passa a contar com esse novo ingrediente dotado
de especificidades que o particulariza.

Quando se fala de pessoas, trata-se, entdo, de um arranjo
heterogéneo de lacos institucionais, de padrdes remuneratorios, de
graus de engajamento, de niveis de estabilidade, e, sobretudo, de inte-
resses pessoais, mas que constitui a esséncia do processo de produgao
de valor puiblico. Independentemente da natureza do vinculo que se
estabelece entre esses atores e a organizagao, certo é que sao nucleares
na organizagao.

O posicionamento das pessoas no centro da organizagao como
medida de gestdo estratégica implica também reconhecer as pessoas
como valor central na sociedade. Significa reconhecer aimportancia das
pessoas e das relagdes pessoais e lembrar que, em especial no servigo
publico, o trabalho é feito por pessoas (agentes publicos) e para pessoas
(cidadaos).

Atribuir essa expressao para dimensao humana na organizacao,
no servigo publico e na sociedade requer, no contexto da gestao, o
dominio de competéncias analiticas que permitam ao gestor atentar
para aspectos fundamentais do comportamento das pessoas e suas
relagdes. Olhar a organizacao sob a perspectiva das pessoas conduz
a percepgao da organizacdo como sendo as pessoas em interagao.
A partir disso, autoriza a reconhecer e redimensionar em importancia,
colocando sobre outras bases de analise fendmenos como a lideranca, a
motivagao, atitudes e posicionamentos particulares que moldam agoes
das pessoas no contexto do servigo publico.

1 As pessoas sao a organizagao

As organizac¢oes podem ser percebidas sob distintas perspecti-
vas, desde modelos idealizados, formais, até descri¢des particulares
dessas estruturas como fenéomenos da realidade. Reconhecer essa
diversidade de olhares possiveis € essencial para a sua compreensao
e gestao. Sob uma perspectiva critica, as organiza¢des sao arranjos e
processos sociais, cujo objetivo reside em reproduzir a si e ao contexto.
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Em sua expressao formal, a organizagao ¢ um arranjo racional e
deliberadamente constituido para a consecugao de uma finalidade. No
caso das organizagOes publicas, um fim institucional que se materializa
na producao de bens e servigos ptblicos.

Sob um olhar mais amplo, contudo, a organizacdao pode ser
percebida como a resultante da interacdo mutua e incessantemente
transformadora entre dois elementos fundamentais — pessoas e estrutura
-, sendo, nessa relagdo, o primeiro (pessoas) limitado em sua agado e
ao mesmo tempo influenciador do segundo (estrutura), aspecto que
enfatiza um dos componentes essenciais que o conceito de organizagao
encerra — o controle exercido sobre a agdo de seus membros, e, por
conseguinte, o conflito.

A identificacdo do controle como categoria central de analise da
organizacao e de gestdo de pessoas no setor publico tem como uma
de suas vertentes a constatagao de que os objetivos organizacionais
e individuais ndo sao plenamente convergentes (KATZ; KAHN,
1987). Isso se deve, segundo Scott (1992 apud VIEIRA, 1997), ao fato
de que, apesar de os objetivos organizacionais serem estabelecidos
por individuos ou grupos, nenhum deles tem na organizagao poder
suficiente para estabelecé-los integralmente, o que remete a ideia
de objetivos organizacionais e individuais (pessoais), como arranjos
instaveis e situacionais.*?

A organizacao, portanto, tem como um de seus atributos fun-
damentais o fato de que é constituida por regras que, por definicao,
limitam a ac@o das pessoas aos papéis que se espera que desempenhem.
Por 6bvio, os limites e o alcance desses papéis sao sempre objeto de forte
discussao e reconstrugao. Mas por que razoes as pessoas observam essas
regras, considerando os efeitos que tém sobre sua liberdade de agao?

Essa questao foi abordada por Egeberg (2010), que, considerando
o contraste entre interesses privados e interesses organizacionais,
destaca, entre outros, o seguinte:

As organizagoes sao sistemas de incentivo que informam aos membros
dos niveis mais baixos sobre o possivel crescimento na carreira, assim
induzindo-os a adotar de maneira auténoma o cédigo de conduta
esperado e a desempenhar a contento o papel que lhes cabe. Os
gerentes podem conceder recompensas ou punigdes a fim de conseguir
obediéncia. (EGEBERG, 2010, p. 149)

#  Ainda sobre objetivos organizacionais, vejam-se VIEIRA; CARVALHO, 1999.
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Os termos do excerto admitem discussao, em especial no que
diz respeito ao senso de autonomia ali proposto. Tomando a nogao de
indugdo e a possibilidade de punigao e de recompensas por parte dos
gerentes, tem-se que essa construgao conceitual de fato tende a fragilizar
e limitar sobremaneira o alcance que se possa atribuir a eventual
comportamento autdonomo por parte dos membros da organizagao.
E preciso reconhecer que a organizacio ¢ uma estrutura funcional;
que se trata de um arranjo orientado para a consecucao de finalidades
multiplas. O senso de autonomia precisa ser reconhecido, portanto,
nos limites desse sistema de normas.

Para fins estritamente analiticos, a organizacdo pode ser com-
preendida a partir de distintas perspectivas. O olhar adotado influencia
a compreensao desse arranjo e agao gerencial levada a efeito. Assumindo
uma perspectiva funcional de analise, pode a organiza¢ao enquanto
estrutura ser definida segundo diferentes pontos de vista; desde
abordagens de foco mais restrito e mecanicista, que buscam evidenciar
um contetdo ideal, tal como “uma combinagao intencional de pessoas e
de tecnologia para atingir um determinado objetivo” (HAMPTON, 1983,
p- 7), ou “unidades sociais que procuram atingir objetivos especificos;
sua razao de ser € atingir esses objetivos” (ETZIONI, 1976, p. 13), até
construgdes mais amplas e complexas que incluem aspectos de contetido
mais substantivo e subjetivo. Algumas das perspectivas aqui abordadas,
todas interdependentes em maior ou menor grau de intensidade, sao a
classica (mecanicista), a sistémica, a interpretacionista e a institucional.

Explicitando os limites da leitura estritamente classica da orga-
nizacdo, com foco na sua estrutura, Simon refere:

Para muitos, organizagao € sindnimo de organogramas ou de manuais
minudentes de classificacdo de cargos, que devem ser religiosamente
observados e anotados. Mesmo quando discutida por alguns dos seus
mais argutos estudiosos, como € 0 caso do coronel Lyndal Urwick,
por exemplo, assume muito mais a forma de uma série de quadrinhos,
dispostos de acordo com 1égica arquitetonica abstrata, do que com uma
casa a ser habitada por seres humanos. (SIMON, 1965, p. XVII)

Simon define, entdo, a organiza¢do como

(...) complexo sistema de comunicagdes e inter-relagdes existentes num
grupamento humano. Esse sistema proporciona a cada membro do
grupo parte substancial das informagdes, pressupostos, objetivos e
atitudes que entram nas suas decisdes, propiciando-lhes, igualmente,
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um conjunto de expectagdes estaveis e abrangentes quanto ao que os
outros membros do grupo estao fazendo e de que maneira reagirao ao
que ele diz e faz. Ao sistema que acaba de ser descrito os socidlogos
chamam de “sistema de papéis”, embora muitas pessoas o chamem, na
intimidade, de “organizacao”. (SIMON, 1965, p. XVIII)

Da contribuicdo trazida por Herbert Simon, destaca-se a pers-
pectiva das relagdes interpessoais, acentuando a dimensao humana,
tipica daquele momento histérico, com foco no comportamento dos
agentes no processo de tomada de decisao. Outro elemento a ressaltar é
a organizagao, reconhecida como um sistema de pressupostos e valores
que afetam a agao gerencial.

Como se pode notar, as defini¢des até aqui propostas para
organizagdo tendem a evidenciar um contetido ideal, ou seja, traduzem
a ideia de que esses arranjos materiais e humanos apresentam com-
portamentos, interfaces, limites, interesses e forcas perfeitamente identi-
ficadas, determinadas e, principalmente, convergentes.* E importante
notar o quanto esses pressupostos mecanicistas, que definem ‘orga-
nizagao’, estdao presentes na forma como sao vistas e gerenciadas
as organizagdes atuais. Os diferentes enfoques tedricos de gestdo,
destacadamente o taylorista-fordista, muito influenciaram o paradigma
gerencial vigente (valores, crengas, atitudes, praticas) e, portanto,
podem ajudar a explicar e a compreender o fendmeno organizacional
contemporaneo em algumas das suas facetas.

As referidas defini¢des de fundo cléassico, acerca do conceito de
organizagao estao, contudo, longe de satisfazer as reais necessidades da
analise organizacional no contexto da gestao publica. Isso porque a agao
administrativa eficiente, eficaz e efetiva imp0e ao gestor a compreensao
da organizacdao como um fendmeno real, elidindo abstra¢des que
pouco contribuem para um diagndstico mais consistente da dindmica
organizacional.

As organizagOes — sob uma perspectiva formal - sdo, de fato,
modelos organizacionais* e, como tais, sdo simplificagdes de uma

% Rami6 Matas (1999, p. 22) ainda refere que as organizacoes, como unidades sociais dotadas

de objetivos especificos, apresentam elementos fundamentais que as delimitam como tal:
um grupo de pessoas associadas; para o alcance de um fim comum; que estabelecem entre
si e em relagao a finalidade organizacional, relagdes formalizadas; com pretensao de con-
tinuidade no tempo; legitimadas pelo sistema social externo; com a possibilidade de subs-
tituir seus membros sem prejuizo da sobrevivéncia da propria organizagao.

Modelo é uma representagao simplificada das propriedades fundamentais de um
objeto, evento ou relacionamento do mundo real (STONER; FREEMAN, 1985). Para fins
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realidade demasiadamente complexa, realidade esta nao comportada
pelas defini¢cdes de orientagdo essencialmente cldssica.*> Pode-se,
entretanto, afirmar com seguranca que as organizagdes nao tém com-
portamento mecanico, neutro, estritamente racional e previsivel como
evidenciado nas leituras autorizadas pela matriz conceitual tradicional.
Isso se deve, fundamentalmente, ao fato de serem compostas por
pessoas. Ora, se em relagdo as pessoas individualmente nao é possivel
garantir um comportamento absolutamente regular e deterministico,
como esperar que esses individuos em interagao coletiva o tenham.

Em que pese a validade estrita da perspectiva mecanicista e
determinista, a partir da qual se tem buscado definir as organizagdes,
¢ necessario compreender efetivamente o que pode ser caracterizado
como objetivos em uma organizacao. Nesse contexto, as pessoas nao
buscam integrar uma organiza¢ao com vistas unicamente a contribuir
para o alcance dos objetivos institucionais (organizacionais), mas
preponderantemente em razao de seus objetivos individuais.

A perspectiva sistémica define a organizagdo a partir de um
conjunto de parametros mais elastico e complexo em relagao a me-
canicista, adotando como referencial a metafora do organismo vivo,
em constante processo de interagdo com o ambiente em que se insere.
Desse modo, podem-se definir mais precisamente as organizagdes como
arranjos institucionais que congregam recursos materiais e humanos,
interagindo em um ambiente de constante processo de transformagao,
influenciando esse ambiente e sendo por ele influenciado.

Acrescenta-se a natureza permeéavel e dinamica das organizagdes,
especialmente em relacao as organizacdes publicas e ao ambiente em que
se inserem. Sob a perspectiva sistémica, afirma-se que as organizagdes
sdo sistemas sociais, portanto abertos, fluidos, organicos, dinamicos,
que influenciam e sdo transformadas pelo ambiente, segundo a agao
de vetores de tensao ditos contingenciais (enddgenos e exégenos). Esse
processo continuo e sistematico de transformagao prépria (adaptagao
de estrutura, processos e relacdes) e do ambiente deve-se ao fato de
que as organizagOes operam em constante fluxo de froca de energia*

analiticos, um modelo é um conjunto de pressupostos inter-relacionados que especifica o
conjunto de caracteristicas que um observador considera importante (KLINGNER, 1983).
#  Definigdes estruturadas segundo a perspectiva dos autores ditos cldssicos das teorias
administrativas, que evidenciam um modelo de pensamento linear, mecanicista e

deterministico.

% As pessoas sao o principal vetor de comunicagao (transmissao e troca de informagoes e

energia) com o ambiente.
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com o ambiente, ou seja, sob a perspectiva de processos, capturam do
ambiente os recursos de produgdo (insumos), os modificam (agregam
valor) e lancam ao ambiente produtos (bens ou servigos), segundo as
necessidades de seus usuarios.

A perspectiva politica constitui outra lente de defini¢ao da
organizacao. A atua¢do na organizacao, sob a perspectiva das pessoas,
assume também a condigao de um meio para atingir determinado
proposito pessoal, finalidade esta que pode nao estar, necessariamente,
circunscrita as fronteiras e aos fins organizacionais. Srour (1994, p. 32)
refere que “as organizagdes nao sao meras cole¢oes de individuos,
mas entidades com vida e dinamica prdprias, que transcendem as
consciéncias e os interesses particulares de seus membros”. Esses
arranjos coletivos sao regulados politicamente, e a compreensao da
“légica que traveja uma organizagao qualquer significa abrir o leque
das possiveis formas de gestao que sdo consentaneas a essa logica”
(SROUR, 19%4, p. 32).

As organizagdes, sob a perspectiva das relagdes de poder, sao
redes complexas de interagOes pessoais, nas quais as tensoes provocadas
por conflitos de interesses individuais (pessoais) ou de grupos, frente
aos objetivos institucionais, geram um cendrio dindmico com raros
momentos de equilibrio.

Gareth Morgan, segundo esta ultima perspectiva, ao examinar
as organizagdes como sisternas politicos, afirma que

A maior parte das pessoas que trabalha numa organizacao admite, na
privacidade, que estao cercadas de formas de “arranjos”, através dos
quais diferentes pessoas tentam ir ao encontro de interesses particulares.

¥ Sao parametros basicos de um sistema produtivo o objetivo, as entradas, o processamento

(Processos Administrativos), a saida e a retroalimentacdao. O objetivo é o parametro
inicial de um sistema, ou seja, a conformagao do sistema (organizagao) sera fungao de
seu objetivo, elemento indispensavel para a aferi¢do de eficacia. As entradas sdo os
inputs do sistema, os insumos que serdao combinados para a consecucao do produto final.
O processamento é o estagio onde ocorre a transformagao dos insumos em produtos
segundo uma determinada matriz de combinacao (agregacao de valor). Saidas sao os
outputs do sistema, ou seja, os produtos que sao langados ao ambiente. A retroalimentagao
é o esfor¢o de manutengdo e desenvolvimento do sistema (feedback). Nessa fase do
processo, sao definidos os indicadores de desempenho do sistema (KATZ; KAHN, 1987).
Evidencia-se em um sistema, em maior ou menor grau, o consumo de parcela de esforgo
(energia) orientado para a autopreservagao ou o desenvolvimento interno em detrimento
das orientagdes e dos objetivos institucionais (demandas do ambiente). Tal fenémeno
assinala o conflito de objetivos individuais e institucionais.
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(...). Tentando entender as organizagdes como sistemas de governo
e tentando desvendar a detalhada politica da vida organizacional, €
possivel compreender qualidades importantes da organizagao que sao,
freqiientemente, encobertas ou ignoradas. (MORGAN, 1996, p. 146)

De fato, as pessoas, ainda que de forma nao declarada — e por
vezes negada veementemente —, tendem a priorizar seus objetivos
particulares (renda, poder, status, seguranga, reconhecimento, etc.) em
relacdo aos da organizagao. Esses objetivos pessoais tendem a operar
mais efetivamente como elementos motivadores e determinantes da
atividade humana no ambiente organizacional. Os objetivos pessoais,
portanto, sao capazes de modelar a agao do individuo na organizagao
até o estagio-limite de transformar esse ambiente em “arenas” de
disputa por espagos e poder (seja para sua manutencao, seja para a
ampliacao de sua esfera de influéncia).

O contraste entre as dimensoes formal e politica das organizagdes
pode ser percebido, por exemplo, no caso da analise dos discursos
que se elevam no contexto dos conflitos entre carreiras no ambito dos
orgaos da administragdo publica. Como exemplo, pode-se referenciar
o caso dos pleitos de fusdes entre carreiras em determinado Orgao. Sob
essa perspectiva, as organizagdes, enquanto espagos de poder, podem
ser vistas como agregados de carreiras distintas, cada uma com suas
competéncias, regimes de admissao, status, etc. derivados de legislagao
especifica. Nas disputas internas por espagos, os membros das carreiras
mais destacadas (e desejadas) utilizam elementos da estrutura formal
dessas carreiras como subsidio para o discurso de defesa da distingao,
tais como: imperativo constitucional de ingresso precedido por concurso
publico; diferengas de atividades desenvolvidas; natureza de Estado
da carreira; etc. Essa € a expressao formal da organizagao, a margem
da qual as organizagdes podem ser vistas como uma teia de relagdes
de poder. Sob esse olhar, de fato, os membros de carreiras dominantes
advogam a observancia dos preceitos constitucionais e legais porque
pretendem preservar espagos de poder diferenciados. Em esséncia,
as pessoas em uma organizagao (e mesmo fora delas) desejam a
diferenciagdo, ou seja, pertencer a um grupo seleto. Mesmo aquelas que
pretendem a fusao, desejam, no fundo, diferenciar-se das demais.

Ramio (1999), também reconhecendo os limites mesmo da
abordagem sistémica e o imperativo da explicitacao de sua dimensio
cultural e politica, afirma que
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Los progresos y las aportaciones de la Teoria de la Organizacién durante
las dos ultimas décadas permiten apreciar que las organizaciones son
algo mas que objetivos, estructuras, recursos humanos(...), es decir, son
algo mas que un conjunto de elementos que configuran una dimension
de caracter ‘sociotécnico’. Las organizaciones son también entidades
sociales que tienen sus propias dinamicas politicas y que poseen sus
propios mitos, valores, ideologia, es decir, realidades que tienen sus
propios parametros culturales. Atendiendo a esta nueva dimension, los
analisis organizativos deben tener presente el ambito ‘politico-cultural’
de las organizaciones publicas. (RAMIO, 1999, p. 18)

Esse arranjo instavel, e em constante processo de transformacao,
constitui o objeto de atuagao do administrador puiblico. Nesse contexto
complexo, ao gestor compete identificar a configuragao da matriz de
combinagao das diferentes competéncias pessoais e outros recursos
organizacionais — observadas as demais condicionantes de natureza
eminentemente informal — capaz de gerar o melhor resultado, ou seja,
de produzir a maxima adi¢ao de valor ao produto da agao estatal (bem
ou servigo), em seus estagios intermediarios e final.

Outra perspectiva de anadlise das organizagdes € a interpreta-
cionista, que deriva e assume alguns elementos da teoria dos sistemas
como explicativos da organizagao. O interpretacionismo tem em Daft
e Weick (2007) referenciais basicos, para quem as organizag¢des sao
sistemas interpretativos, cuja descricao passa pela interpretagao coe-
rente das percepgdes de seus membros. A contribuicao dos tedricos
interpretacionistas reside na critica a extrema objetividade inerente as
construgdes tedricas de orientagao classico-funcionalistas, nas quais as
organizagdes “sao objetos tangiveis, concretos e objetivos” (VERGARA;
CALDAS, 2005, p. 67).

Para os interpretacionistas as organizagdes sao processos que surgem das
agOes intencionais das pessoas, individualmente ou em harmonia com
outras. Elas interagem entre si na tentativa de interpretar e dar sentido
ao seu mundo. A realidade social &, entdo, uma rede de representacdes
complexas e subjetivas. (VERGARA; CALDAS, 2005, p. 67)

Conceito também central na formulagao interpretacionista é o
sensemaking, ou seja, a produgao de sentido, desenvolvido por Karl
Weick (WEICK, 1995b; CLEGG et al., 2011). Sob esse enfoque tedrico, as
pessoas estdo, a todo o momento, dando sentido as coisas de seu entorno
(dados, informacdes, interpretacdes, etc.), dando forma a organizagao.
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A producao de sentido é um processo continuo que decorre da interagao
com outras pessoas e com 0s objetos, sinais e significados atribuidos de
seu contexto. Nessa perspectiva, portanto, a organizacao ¢ produto de
uma construgao coletiva de significados compartilhados.

Além das perspectivas racional (mecanicista) e interpretacionista,
as quais convergem no que diz respeito ao tratamento dispensado aos
conceitos de organizacao e de ambiente, como categorias distintas, a
abordagem institucional oferece outra visao analitica do fendmeno.*
Nessa construgao tedrica, ambiente e organiza¢ao nao sao considerados
de modo dissociado, senao em processo de mutua constituigao.

Nessa perspectiva entende-se a organizagao como um componente do
sistema de relagdes de um campo especifico, formado por atividades
padronizadas e articuladas, que expressam normas e regras sociais.
Constitui, pois, uma arena social e, como tal, estd impregnada pelo
ambiente (Granovetter, 1985), concebido em termos técnicos e institu-
cionais como setor social, dele retirando e a ele transmitindo, em inte-
ragao reciproca, normas e padrdes de comportamento que constituem
modos adequados de agao. (MACHADO-DA-SILVA, 2004, p. 253)

A organizacao recebe um tratamento bastante peculiar no ambito
da teoria institucional, onde é percebida como tomadora de elementos
simbolicos legitimados no seu campo institucional. As nogoes sistémicas
de ambiente e de organizacao, nessa tradicao tedrica, deslocam-se para
os conceitos de campo institucional e de instituicao, os quais se definem
mutuamente. Também nessa vertente, a énfase se desloca da eficiéncia
técnica para a eficcia simbolica.

Em suma, percebe-se que € possivel compreender a organizagao
a partir de distintos olhares e dimensdes de analise, abordando ele-
mentos em diferentes posi¢des no continuum entre objetividade e
subjetividade, e, nesse contexto, explicar ndo somente a introdugao de
elementos gerenciais inovadores, como a aderéncia desse contetido a
logica particular da organizagao.*

#  Na perspectiva racional, o vetor de influéncia é orientado do ambiente para a organizagao.

A organizagao € vista como fungao das tensdes ambientais (modelagem); ao passo que,
na abordagem interpretativista, esse movimento se processa em sentido oposto — da
organizagao para o ambiente (MACHADO-DA-SILVA, 2004, p. 252).

Maturana e Varela (2001, p. 50) assim se posicionam em relacao ao fenomeno: “O que € a
organizagio de algo? E alguma coisa a0 mesmo tempo muito simples e potencialmente
complicada. Trata-se daquelas relagdes que tém de existir, ou tém que ocorrer, para que
esse algo seja”.
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2 As pessoas e os sistemas de gestao nas organizagoes

Uma organizacao é, em sua esséncia, conformada pelos seus
sistemas de gestao, padrdes culturais e processos finalisticos. O sistema
de gestao ¢, portanto, um dos elementos constituintes da organizagao
que mantém rela¢des de interdependéncia com os demais. Cada um
desses sistemas interativos é particular de cada organizacao e produto de
uma construcao historicamente delineada, em que pese a possibilidade
de compartilhamento e de similaridades de tragos constitutivos. Ainda
que se trate de organizacdes congéneres, ministérios, secretarias de
fazenda de diferentes municipios, tribunais de contas e ministérios
publicos de distintos estados, etc. esses componentes apresentarao
especificidades que poderao diferencia-los substancialmente em sua
estrutura, funcionamento e legitimidade.

O funcionamento da organizac¢ao desenvolve-se no entorno dos
seus sistemas de gestao, que podem ser compreendidos —emprestando
a leitura neoclassica do pensamento administrativo — como o conjunto
de elementos que possibilitam o planejamento, a organizagao, a dire-
¢ao e o controle das atividades organizacionais. Nessa mesma linha, o
sistema de gestao da organizacao pode ser definido como um conjunto
de conceitos e tecnologias de gestdo em interagao, gerando subsistemas
de gestao que suprem diferentes dimensdes da dindmica organizacional,
sejam finalisticas ou intermediarias. Esses sistemas sao relativamente
dinamicos e adaptativos, e compostos por uma dimensao formal e outra
informal. A dimens&o formal desses sistemas de gestao é fortemente
identificada com a expressao visivel (oficial) da organizagao. Os siste-
mas de gestao sao integrados, ainda, por um nucleo rigido constituido,
essencialmente, por valores, crengas e atitudes gerenciais que confe-
rem identidade a organizacao. Esses componentes nao sao aparentes,
sendo subjazem como sustentaculos de estruturacao e funcionamento
dos sistemas operacionais e das ferramentas gerenciais existentes na
organizacdo. Destaca-se, portanto, além dos aspectos explicitos das
tecnologias gerenciais, elementos outros igualmente importantes, mas
nem sempre visiveis: os conceitos, os valores™ e os pressupostos.”

Fischer et al. (1995, p. 61) referem, ainda, a importancia da dimensao cultural da organi-
zagao, enfatizando que “(...) as organizagdes nao sao ‘apenas’ o resultado de um sistema
de regras e de atividades racionalmente ordenadas, nem tampouco apenas o produto as
relagdes de interdependéncia ambiental externa (ainda que essas caracteristicas sejam de
extrema relevancia para a analise organizacional)”.

Valores: normas, principios ou padrdes sociais aceitos e mantidos por individuo ou grupo
social (FERREIRA, 1986, p. 1751).

1 Circunstancia ou fato considerado como antecedente necessério de outro (FERREIRA,

1986, p. 1389).
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A existéncia das organizagdes publicas esta relacionada a distri-
buicao e a execugao de atividades — distribuidas em cargos e fung¢des
publicas — desempenhadas por pessoas — os agentes publicos — que
nao se dissociam de suas escalas de valores sociais (morais) e éticos.

Compreender como os valores inerentes a cada pessoa interagem na
organizagao, e de que forma sao construidos e reconstruidos com base
na interacdo com os valores de outrem e daqueles que gerenciam a
organizac¢ao, pode ser da maior relevancia no processo de condugao
das organizagdes em direcao A realizacio de seus objetivos. (FERREIRA
et al., 2005, p. 29)

A singularidade organizacional é determinada pelo conjunto
de valores organizacionais, os quais derivam da “forma como os valores
individuais [sejam eles inatos ou adquiridos] sdo construidos e recons-
truidos, e de que maneira interagem no contato com outros valores (...)”
(FERREIRA et al., 2005, p. 30). Esse carater singular de cada organizagao

resulta da teia de valores que vai se construindo e reconstruindo
pela interatividade entre os valores dos individuos que integram a
organizacdo. Os valores organizacionais constituem a abstracao de
que nos servimos para buscar compreender cada organizagao em
sua singularidade. (...) a singularidade organizacional nao € atingida
e percebida por praticas tradicionais de planejamento estratégico,
modelagem organizacional, logistica, marketing e outras. Rupturas se
fazem necessarias nas praticas de gestao, a fim de tornar as organizagdes
mais eficientes, eficazes e efetivas. (FERREIRA et al., 2005, p. 30)

E possivel, a partir disso, sugerir que a organizagio exige a prévia
reuniao de condigdes adequadas para absor¢ao de uma tecnologia no
sistema de gestdo; e entre essas condi¢des esta a permeabilidade do
sistema a essa tecnologia. Se as organizagdes, assim como os individuos,
sao singulares, é razoavel afirmar que a assun¢ao de modelos gerenciais
desacompanhada de uma reflexao acerca de sua compatibilidade em
relacdo ao conjunto de valores que informam o sistema préprio de
gestdo tendera a ser superficial e de cunho essencialmente estético,
senao prejudicial ao organismo social.

Nessa perspectiva, as solu¢des padronizadas — “one size fits all” —
sao identificadas por Rezende (2002) como uma das linhas explicativas
para o reduzido nivel de sucesso das reformas administrativas, devido
a sua incapacidade de contemplar a ampla diversidade observada
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no fendmeno organizacional que descreve a administra¢dao publica
contemporanea.

Por esta razao, as reformas sao incompativeis com os “reais” problemas
enfrentados pelas organiza¢des da administragao publica moderna, e
tendem a representar formas “estilizadas” sobre o que deve ser feito
para elevar a performance sem um maior conhecimento da realidade.
(REZENDE, 2002, p. 55)

No caso de uma organizagdo publica, o sistema de gestao
possui um componente definido por aspectos de natureza historica,
identificados pelos valores da organizacao, elementos culturais de
forma geral, além de aspectos de fundo normativo (constitucional e
legal). Nesse particular, é importante referir que a organizagao pode
ser reconhecida como sistemas culturais (CAVEDON, 2008; MORGAN,
1996), dotados de multiplas subculturas e, portanto, de multiplas
identidades. Essa diversidade cultural pode ser verificada nao somente
pelas distintas dreas departamentais da organizacao (11, financeira, RH,
etc.), mas pelos niveis hierarquicos, pelas carreiras das quais € composto
0 6rgao, entre outros. Nesses espagos vigoram conjuntos de crengas e
valores que, nao obstante a presenca de elementos comuns, encerram
especificidades que os particularizam; e essas diferengas se projetam,
entre outros aspectos, na forma como esses diferentes atores percebem
a organizagao e a gestao.

Em suma, as organizagdes sao produtos da racionalidade das
pessoas, moldadas e constantemente remodeladas pelo comportamento
dos atores. A compreensao desses mecanismos de racionalidade &,
portanto, fundamental para a compreensao da dinamica das pessoas
na organizacao e gestao.

3 Racionalidades instrumental e substantiva

Para fins de analise das relagdes envolvendo gestao de pessoas no
ambito do setor publico é relevante destacar as distintas racionalidades
que marcam os atos de administra¢do publica, a saber, as racionalida-
des instrumental (referente a fins) e substantiva (referente a valores).
O sociodlogo brasileiro Alberto Guerreiro Ramos, de forma Itcida e
contextualizada, aborda o fen6meno da acao administrativa a luz das
nogodes de racionalidade instrumental e substantiva, e o faz inspirado
nos conceitos de racionalidade, referentes a fins e a valores, no ambito
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da agdo social, desenvolvidos por Max Weber. A acdo social, além das
dimensoes afetiva e tradicional, é, segundo Weber (2000), determina-
da pela racionalidade referente a fins e racionalidade referente a valores.
A racionalidade referente a fins caracteriza-se quando a agdo social
¢é constituida em torno de “expectativas quanto ao comportamento
de objetos do mundo exterior e de outras pessoas, utilizando essas
expectativas como ‘condi¢des’ ou ‘meios’ para alcangar fins préprios,
ponderados e perseguidos racionalmente, como sucesso”; ao passo
que a racionalidade em relacao a valores assenta-se na “crenga
consciente no valor — ético, estético, religioso ou qualquer que seja sua
interpretacao —absoluto e inerente a determinado comportamento como
tal, independente do resultado” (WEBER, 2000, p. 15).*

Destacam-se aqui, como elementos centrais, as nogoes de resultado
e de meios, que ganham relevo para a compreensao da emergente énfase
que vem assumindo a racionalidade como categoria de analise no
contexto da administragao ptblica. Weber (2000, p. 16), relativamente a
acao social, afirma, a propdsito, que “a a¢ao so é racional com referéncia
a fins no que se refere aos meios”. Como consequéncia disso, tal como
afirma Weber (2000), sob a perspectiva da racionalidade instrumental, a
racionalidade referente a valores sera vista como irracional.

Weber (2000, p. 15) define a racionalidade referente a fins assim:
“Age de maneira puramente racional referente a valores quem, sem
considerar as conseqiiéncias previsiveis, age a servico de sua convicgao
sobre o que parecem ordenar-lhe o dever, a dignidade, a beleza, as
diretivas religiosas, a piedade ou aimportancia de uma ‘causa’ de qual-
quer natureza”. Ramos interpreta essas duas categorias de racionalidade
propostas por Weber, nos seguintes termos:

A agao racional no tocante a valores é fortemente portadora de
consciéncia sistematica de sua intencionalidade, visto que é ditada pelo
mérito intrinseco do valor ou dos valores que inspiram, bem como é
indiferente aos seus resultados. E conduta, por assim dizer, herdica

2 Ramos aborda o tema nos seguintes termos: “Como é amplamente sabido, ele [Weber]

salientou que a racionalidade formal e instrumental (Zweckrationalitat) ¢ determinada por
uma expectativa de resultados, ou ‘fins calculados’ (Weber, 1968, p. 24). A racionalidade
substantiva, ou de valor (Wertrationalitat), é determinada ‘independentemente de
suas expectativas de sucesso’ e nao caracteriza nenhuma acado humana interessada na
‘consecucao de um resultado ulterior a ela’ (Weber, 1968, p. 24-25)” (RAMOS, 1989,
p- 5). Conforme Ramos (1989, p. 5), “(...) Weber descreve a burocracia como empenhada
em fungdes racionais, no contexto peculiar de uma sociedade capitalista centrada no
mercado, e cuja racionalidade é funcional e ndo substantiva, esta tltima constituindo um
componente intrinseco do ator humano”.

| 197
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ou polémica, que testemunha fé ou crenca num valor ético, religioso,
estético, ou de outra natureza, e sua racionalidade decorre apenas de que
é orientada por um critério transcendente. A agao racional no tocante a
fins é sistematica, consciente, calculada, atenta ao imperativo de adequar
condices e meios a fins deliberadamente elegidos. (RAMOS, 1966, p. 51)

Em que pese essa dimensao racional, notadamente a instrumental,
Weber destaca também o componente tradicional determinante da acao
social, o qual se assenta nos costumes arraigados; elemento que oferece
outra importante perspectiva para a analise do fendmeno gerencial
contemporaneo em organizagdes publicas. Essa abordagem das dis-
tintas perspectivas da racionalidade afeta nao somente o processo
decisorial, segundo refere Simon (1965), como a compreensao acerca
do que se entende pela relagao entre politica e administragao.

Nesses termos, € importante reconhecer que, em toda agao
administrativa, em todo ato de gestdo, ha um componente de racio-
nalidade instrumental e substantiva. A decisao de implementar deter-
minada politica publica — um programa de erradicacao ou controle de
determina doenga, por exemplo — contém um componente instrumental,
na medida em que a acdo é percebida pelo gestor como um meio
para a consecucdo de um fim politico, quando o cotejo dos recursos
orcamentarios e financeiros sao considerados com vistas a manutencao
do equilibrio fiscal. O componente substantivo, por sua vez, € inerente
ao valor ético orientado para o interesse publico intrinseco a agao
governamental.

A importancia desses conceitos de racionalidade instrumental
e substantiva para a administrac¢do reside, fundamentalmente, no fato
de que, uma vez presentes no referencial analitico do gestor, podem
ampliar o contexto de discussao e iluminar o processo de compreen-
sao das diferentes dimensoes do fendmeno organizacional. Sendo
assim, impdem reflexos que podem atentar para expressdes pouco
lembradas da gestao publica e afetar o sopesamento de elementos mais
substantivos, por ocasiao do processo de tomada de decisao.

4 Sindrome comportamentalista: comportamento e agao

A sindrome comportamentalista é um conceito desenvolvido por
Alberto Guerreiro Ramos. Uma expressao de seu valor, como recurso
analitico para a compreensao da dinamica das organizacoes publicas
contemporaneas, reside no seu carater, em geral, tdo imperceptivel
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quanto danoso aos esfor¢os de transformacao da administragao ptblica
e, por extensdo, da sociedade. A sindrome comportamentalista é
produto da teoria organizacional convencional e afeta as pessoas nas
organizacoes modernas.

A abordagem desse fendmeno exige que, inicialmente, faga-se a
distingao entre comportamento e agio (RAMOS, 1989).

O comportamento € uma forma de conduta que se baseia na raciona-
lidade funcional ou na estimativa utilitaria das conseqiiéncias, (...).
Sua categoria mais importante € a conveniéncia. Em conseqiiéncia, o
comportamento € desprovido de contetido €tico de validade geral.
E um tipo de conduta mecanomérfica, ditada por imperativos exteriores.
Pode ser avaliado como funcional ou efetivo e inclui-se, completamente,
num mundo determinado apenas por causas eficientes. (RAMOS, 1989,
p. 50-51)

O comportamento decorre de um movimento histérico, pro-
prio da sociedade de organizag¢oes, que sedimentou um modelo de
ordem social baseado em valores da economicidade, da eficiéncia,
do individualismo, etc. A no¢ao de comportamento orienta-se para o
senso de conformidade a padrdes e normas, convengdes exteriores ao
sujeito. A sociedade transforma-se em um ambiente onde as pessoas
nao mais agem em razao de um sentido substantivo, senao “(...) fazem
pouco mais além de responder a persuasdes organizadas. O individuo
tornou-se uma criatura que se comporta” (RAMOS, 1989, p. 51).

Em contraposicdo, a agdo € propria de um agente que delibera sobre
coisas porque esta consciente de suas finalidades intrinsecas. Pelo
reconhecimento dessas finalidades, a agdo constitui uma forma ética de
conduta. A eficiéncia social e organizacional € uma dimensao incidental
e ndo fundamental da acdo humana. Os seres humanos sao levados a
agir, a tomar decisdes e a fazer escolhas, porque causas finais — e nao
apenas causas eficientes — influem no mundo em geral. Assim, a acao
baseia-se na estimativa utilitaria das conseqiiéncias, quando muito,
apenas por acidente. (RAMOS, 1989, p. 51).

Assim, a sindrome comportamentalista, como caracteristica das
sociedades industriais contemporaneas, € atitude que condiciona social-
mente as pessoas, quando normas de operagao peculiares a sistemas
sociais episodicos sdo estendidas e reproduzidas como conduta, na
totalidade das dimensoes do sistema social (RAMOS, 1989). Logo se
percebe que o comportamento assume fei¢oes de acomodagao balizada
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pelo interesse individual de ajustar-se e nao contrastar em relagao
aos padroes estabelecidos no sistema social. Isso sempre visando ao
interesse proprio, por isso destituido de valor ético.

Se tomado como lente analitica, esse conceito permite identificar
o fendmeno nas organizagdes publicas, notadamente quando se obser-
vam as submissdes aos interesses ou posigoes e entendimentos de outros
em troca de aceitagao. Nao explicitar entendimento divergente em uma
reunido, a fim de ndo contrariar interesse reinante € exemplo de uma
variante dessa sindrome. Deixar de executar acdo ou tomar atitude
tendente a promover transformacao em uma situagao sedimentada,
entendida como contrastante com o interesse publico, a fim de
perpetuar-se ou de manter espago ou posicao, € expressao concreta da
sindrome comportamentalista.

As nogoes de comportamento e de acdo permitem, portanto,
uma aproximagao com os conceitos de racionalidade instrumental e
racionalidade substantiva, respectivamente. Ramos (1989) ainda apresenta
os quatro tragos principais da sindrome comportamentalista: a) a fluidez
da individualidade; b) o perspectivismo; c) o formalismo; d) o operacionalismo.
Sao todos aspectos que se interpenetram, influenciando-se mutuamente.

A individualidade fluida, sem a menor pretensao de esgotar a
definicdo, orienta-se para o senso de que a avaliagdo das coisas nao
é perene e nao tem bases permanentes, dado o carater inconstante e
fragil da natureza humana. Um dos elementos centrais dessa fluidez é
o sentido de mudanca constante. Esse atributo rompe as fronteiras do
aceitavel quando adentra o campo da assungao do caréter flexivel dos
valores, evidenciando o comportamento tipico daqueles que se poderia
denominar de invertebrados éticos.

O perspectivismo, como trago da sociedade contemporanea,
tomada como um sistema de regras compartilhadas, faz do individuo
alguém que se comporta “bem”, consciente e deliberadamente, tendo
em vista “as conveniéncias exteriores, os pontos de vista alheios e os
propdsitos em jogo” (RAMOS, 1989, p. 57).

O formalismo, como categoria explicativa da conduta humana,
exalta a observancia das regras (leis, normas em geral, etc.) em de-
trimento da atencao a padrdes éticos substantivos. Exemplifica o
fenémeno, no caso da administragao publica, quando uma categoria
ou carreira de servidores, ja explicita e sabidamente diferenciada em
termos de remuneragdo por revestir-se de maior status, pleiteia que
seja promovida a revisao anual de vencimentos e a sustenta no impera-
tivo previsto constitucionalmente (art. 37, inciso X, da Constitui¢ao da
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Reptblica), ainda que outros segmentos do funcionalismo nao venham
a encontrar o mesmo tratamento (por motivos outros). Os agentes,
fazendo uso desse artificio psicolégico — o formalismo —, passam a
realmente acreditar nesse direito e a defendé-lo de forma convicta.

Por fim, o operacionalismo positivista assenta que é valido tao
somente o conhecimento que pode ser demonstrado. Desse modo, o
operacionalismo prende as pessoas nos limites de um conhecimento
objetificado, que pouco ou nenhum espago da a reflexao sobre feno-
menos que nao estdo no plano concreto. Ainda nessa linha, e como
fundamento do operacionalismo, esta a nogao tipicamente utilitarista de
identidade entre o #itil (conceito sabidamente repleto de ambiguidades
éticas) e o verdadeiro (reconhecido como passivel de cabal comprovagao)
(RAMOS, 1989).

5 As pessoas e a dimensao informal das organizagoes

Com uma finalidade essencialmente analitica pode-se afirmar que
as organizagOes publicas em geral, a exemplo de qualquer organizacao,
podem apresentar duas faces interdependentes: uma aparente e outra
oculta. A dimensao aparente ou visivel das organizagdes publicas é
aquela constituida pelos elementos que perfazem a denominada orga-
nizacao formal; e a nao aparente, a informal. Os componentes formais e
informais das organizag¢des constituem temas ha muito estudados no
campo dos estudos organizacionais (BARNARD, 1979; BLAU; SCOTT,
1979; MOTTA; PEREIRA, 1981).

As organizagdes sao, para Barnard (1979), sistemas cooperativos
com foco na comunicagao. Ao definir organizagao formal nesses termos,
o autor da ensejo e reconhece os espacos de interagao que também
conformarao a organizagao informal. O tema, a despeito de estar em
voga ja na década de 1930, é atual, na medida em que as organizagoes
contemporaneas fazem uso instrumental da organizagao informal para
conferir maior estabilidade, coesao e convergéncia aos propdsitos da
organizacao formal. Basta, para isso, em uma situagao limite, pensar
nos diferentes tipos de atividades extraorganizacionais propostos pelos
gestores, sejam agOes de envolvimento social, sejam integradas em
programas de capacitacao, que buscam estabelecer ou estreitar lacos
afetivos entre os membros da organizagao.

Os contornos da dimensao formal das organizagdes sao definidos
pelos elementos escritos, registrados, formalizados pela administragao
(leis, manuais, estatutos, regulamentos, padrdes operacionais, etc.).
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Constitui a face formal de uma organizacao publica, portanto, a
estrutura legal de ministérios, das secretarias, departamentos, das
sec¢des; o plano de cargos, carreiras e remuneragao; as normativas esta-
belecidas por atos emanados das autoridades competentes etc. E, ainda,
no plano estrutural formal que incidem as tecnologias e os sistemas
de gestao, traduzindo os aspectos visiveis e praticos da organizacao.
Nesse nivel, também, sdo operadas as intervengdes na realidade orga-
nizacional e visualizados seus efeitos diretos.

Os tragos marcadamente formais da administracdo publica
brasileira estendem suas raizes até o periodo de formagao do Estado
brasileiro, como se sabe. No periodo recente, podem ter uma de suas
vertentes explicativas encontrada na atuacdo do Departamento de
Administragao do Servigo Publico — o DASP,* que sob a influéncia do
pensamento administrativo classico de inspiracdo taylorista, fayolista
e fordista, além daquele advindo da leitura estritamente funcionalista
dada aos textos de Max Weber em seu esfor¢o descritivo do fendmeno
burocratico, institucionalizou um arranjo organizacional com forte
orienta¢ao formalmente amparada em valores como a impessoalidade,
a meritocracia, a eficiéncia, etc.

Esses atributos formais contrastam, por vezes, e sob determinadas
condigdes, com valores culturais que, com o tempo, moldaram tragos de
personalidade de fundo afetivo e relacional, tais como a cordialidade, o
personalismo, o clientelismo entre outros, e moldaram processos sociais
como o jeitinho e outras manifestagdes do género.

Esses elementos culturais conformam a dimensao informal das
organizacgoes, revelando sua face oculta, que pode ser definida como
aquela constituida pela expressao de relagdes nao registradas em do-
cumentos e normas; constituida de interacdes nao documentadas ou
formalizadas. A dimensao informal da organizagdo resulta em um
tecido de acentuada fluidez e consisténcia, constituido de individuos
e relagdes, que emerge espontaneamente dos contatos e interagdes
pessoais estabelecidos entre os membros da organizagao, tendo como
elementos basicos de coesao os sentimentos de afinidade e de anta-
gonismo forjados entre individuos e grupos.

Em que pese sua invisibilidade sob a perspectiva formal - o
que nao afasta a percepgao clara de sua atuagdo —, esse arranjo para-
lelo de poder pode nao somente mostrar-se importante (quando
ndo indispensavel ao bom funcionamento da organizagao), como,

% Instituido pelo Decreto-Lei n® 579, de 30 de julho de 1938.
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especialmente, deve ser atentamente compreendido por ocasiao de
qualquer agdo gerencial, notadamente aquelas tendentes a imple-
mentacdo de mudangas organizacionais baseadas na introducado de
novas tecnologias de gestao capazes de causar perturbacoes mais
intensas no sempre fragil “equilibrio” organizacional. Nessa linha,
Motta e Pereira (1981, p. 84) avangam, sugerindo que a organizagao
informal constitui também um “meio de protecao da integridade
pessoal, daindependéncia de cada individuo em rela¢do a organizacao”.

Na esfera de compreensao da dinamica da organizagao informal
— seus mecanismos e formas de atua¢ao — assume relevo o necessario
dominio do substrato conceitual proprio das teorias organizacionais,
eis que ja ampla e solidamente estudadas as causas e consequéncias de
sua existéncia, bem como seus instrumentos operativos.

Nesse contexto de interagdo entre as dimensdes organizacionais
formal e informal, destaca-se ainda como um dos principais desafios
que se apresentam ao gestor publico a compatibilizagdo do nivel
de formalizacdo nas organizag¢des publicas com um grau ideal de
flexibilidade. De fato, os excessos e extremos sdo prejudiciais ao satis-
fatério desempenho institucional. Da auséncia de formalizacdo (no
sentido de registro formal dos atos) decorrem, entre outros fendmenos,
a assimetria de informacao, a ineficiéncia operativa, a sobreposigao
de atividades, a incerteza, a descontinuidade, a absoluta auséncia de
previsibilidade etc. Por outro lado, dos excessos decorrem, sobretudo,
o formalismo (como fendmeno socioldgico antes referenciado), a mo-
rosidade, os custos demasiadamente elevados, a perda de finalidade
(os aspectos formais assumem a condi¢ao de propositos em si mesmos),
entre outros fendmenos disfuncionais préprios da dinamica orga-
nizacional inerente a significativa parcela do setor ptblico.

Assim, o desafio inicial do gestor publico, no que se refere a esse
aspecto, reside em diagnosticar especialmente as fragilidades da es-
trutura formal, a ela incorporando as virtudes dos arranjos informais.
Trata-se, pois, de formalizar, na medida do necessario e pautado pelo
bom senso, os aspectos positivos e, sobretudo, as inovagdes desenvol-
vidas no plano informal da organizagao, com vistas a:

- reduzir a assimetria de informacao e incerteza no ambiente

organizacional e na sua interagdo com o ambiente externo;

- conferir maior eficiéncia e eficdcia a agao gerencial;

- reduzir os efeitos da descontinuidade administrativa;

- elevar o nivel de previsibilidade a um patamar aceitavel.
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A principal virtude dessa acao gerencial consiste, no entanto,
na possibilidade de criar as condi¢des e estimular os membros da
organizacao a proposicao de melhorias de processos e das estruturas
administrativas. Essa atitude, além de outros reflexos de natureza
comportamental no ambiente de trabalho, contempla diretrizes de
desenvolvimento convergentes entre as pessoas e a Administracao,
encerrando significativo potencial de ganhos mutuos.

6 Cultura organizacional no setor publico

A cultura organizacional constitui um aspecto de destaque para
a gestao de pessoas no setor ptiblico. Muitas referéncias sao feitas a
cultura do setor piiblico, elemento este que, por vezes, assume posigao
de destaque nos esforcos de explicagao de muitos fendmenos ditos
disfuncionais na administragao publica. Esse vetor de explicacdo é
especialmente acentuado quando a perspectiva de analise € externa
a administracdo publica. Em sintese, a cultura da administragdo publica
passa, primeiro, a ser considerada como um bloco tinico, monolitico
e generalizante (o que nao ¢é) e, em segundo lugar, a ser explicacdo
para tudo o que ocorre nas organizagdes publicas. Mas o que é cultura
organizacional? Quais sdo os seus limites e elementos constituintes?
Em que esse conceito pode contribuir com a gestao das organizagdes
publicas? A cultura é algo que pode ser gerenciado? Que papel assume
a mudanca organizacional nesse contexto? Em que medida a cultura
organizacional contribui ou dificulta a mudanga organizacional?

Na literatura especializada, mesmo entre os mais abalizados
autores, o conceito de cultura organizacional encerra significativo
grau de elasticidade. As diferentes defini¢des, no entanto, apresentam
elementos essenciais comuns, cuja compreensao permite ao gestor a
elaboragdao de uma formulacao conceitual orientada para o processo
de construgao de uma compreensao mais consistente do fendmeno em
face da realidade.

Cultura organizacional pode ser compreendida como

(...) um conjunto de valores e pressupostos basicos expressos em
elementos simbdlicos, que em sua capacidade de ordenar, atribuir
significagdes, construir a identidade organizacional, tanto agem como
elemento de comunicacdo e consenso, como ocultam e instrumentalizam
as relagdes de dominagao. (FLEURY, 1987, p. 22)
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Essa perspectiva assenta-se na defini¢ao proposta por Schein
(2009, p. 16), para quem a cultura de um grupo pode ser entendida como

um padrao de suposi¢des basicas compartilhadas, que foi aprendido
por um grupo a medida que solucionava seus problemas de adaptagao
externa e integracao interna. Esse padrao tem funcionado bem o
suficiente para ser considerado valido e, por conseguinte, para ser
ensinado aos novos membros como o modo correto de perceber, pensar
e sentir-se em relacdo a esses problemas.

A cultura de uma organizagdo pode, ainda, ser sinteticamente
definida como o conjunto de hdbitos, crengas, valores e simbolos que a
particularizam frente as demais. Pode-se, entdo, sem demasiado esforco,
elencar tragos da cultura organizacional a partir do convivio e interagao
com a estrutura, 0s processos e, sobretudo, com as pessoas, e somente
dessa forma. A cultura organizacional ndo é, em geral, registrada,
a despeito de, em casos particulares, ser possivel observar reflexos
formais de alguns de seus aspectos constituintes. Sao exemplos desse
fendmeno os atos normativos que instituem condecoragdes, honrarias,
ritos e solenidades. No que se refere de forma mais estrita a gestao de
pessoas no setor publico, merecem destaque os tragos de paternalismo
insculpidos na legislagao afeta a matéria de pessoal, tais como licencas,
vantagens e concessOes especiais que beneficiam os agentes em
excessiva disparidade em relacao a média, entre outros elementos
capazes de evidenciar os contornos culturais de uma organizacao.

Alguns tragos culturais de comportamento inerentes a organi-
zagdes do setor publico podem, em maior ou menor nivel de intensidade,
conforme a situacgao, ser generalizados, entre os quais se refere, a énfase
nas relagdes pessoais e de grupos; a reduzida suscetibilidade do am-
biente a turbuléncias; a constancia no ritmo e dinamica de trabalho; o
reduzido grau de inseguranga em termos de manutencao do vinculo
laboral (estabilidade); a valorizagdo seletiva dos padrdes formais; o
corporativismo e a condescendéncia.

Esses padrdes comportamentais impdem as organizagdes
publicas tragos culturais que exigem do gestor, notadamente daquele
nao oriundo dos quadros da administracao publica, importantes
variaveis a considerar por ocasiao da proposi¢ao de mudangas. Des-
considerar a malha cultural de uma organizagao, por ocasiao da
concepgao de propostas de transformacao e melhoria, pode ser fator
determinante do insucesso do intento. Ainda, sob o ponto de vista dos
agentes ingressantes na organizagao, a cultura organizacional pode
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representar uma barreira, ou um molde comportamental, em face do qual
restam, em esséncia: a) a adesdo plena aos padroes; b) a reagdo refratdria;
¢) a transformagdo parcial dos padroes culturais e a adaptacio a nova realidade.

Uma tendéncia possivel, reflexa ao ingresso de um neofito ao
setor ptiblico, é a adesao plena aos padrdes culturais. Nessa situagao
o agente incorpora os valores, crencas e simbolos inerentes a cultura
organizacional, com os quais se compromete, passando a reproduzi-
los com o proposito de reforga-los. Essa atitude é determinada, em
geral, pelas caracteristicas de personalidade e pelos interesses pessoais,
proprios da estratégia de inclusao estruturada pelo servidor ingressante.

Posi¢ao diametralmente oposta em relacao a cultura da organi-
zacao na fase de ingresso ¢ aquela em que o agente mostra-se refratario
aos padrdes de comportamento vigentes, projetados na estrutura e
no funcionamento do érgdo. A incidéncia nessa postura resultara em:
a) expulsdo involuntdria do individuo, por completa dissintonia com o
ambiente organizacional; b) a manutencao do convivio em isolamento,
seja ele voluntario ou impelido.*

Cumpre assinalar que as reagdes a cultura organizacional, de fato,
nao se processam segundo os extremos evidenciados, mas a partir de
uma situagdo composta (intermediaria), contemplando componentes de
ajuste aos padroes culturais (por parte do servidor) e de transformagio da
cultura (por parte da organizagao e demais membros). Essa é, em geral,
a incidéncia predominante, que conjuga transformagao e adaptagao
mutua.

E necessario referir que, ndo obstante a possibilidade de existi-
rem tragos culturais comuns aos organismos do setor publico, o arranjo
cultural de cada organizagao é tinico. Assim, mais que uma variavel de
gestao, a cultura organizacional pode ser identificada como a esséncia
da organizagao, ou seja, o elemento intangivel, difuso e complexo que
lhe confere vida.

Nesses termos, a configuragao cultural de uma organizagao,
que emerge essencialmente dos interesses e valores das pessoas em
interagdo, constitui elemento dindmico da organizagdo, que requer
adaptagdes aos novos cendrios. A cultura € algo que permeia a estrutura,
0s processos e as pessoas de uma organizagao, interferindo de forma
determinante no seu desempenho.

% Essa atitude pode, inclusive, ensejar a incidéncia no denominado assédio moral no
ambiente de trabalho, postura gerencial condendvel que se caracteriza, essencialmente,
pela fragilizagao do potencial laborativo e profissional de uma pessoa, mediante a pratica

reiterada de agdes ofensivas ao servidor.
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No contexto do tema afeto a cultura organizacional, vigora
também o debate envolvendo a possibilidade de sua gestao. Cavedon
(2004) aborda também essa questao apontando a dimensao pragmatica
a ela associada e que ¢ inerente ao campo da gestdo em contraste
com a perspectiva antropologica, que enfoca o estudo da cultura com
finalidade tao explicativa do fendmeno.

No contexto gerencial, portanto, a cultura de uma organizacgao
¢é tomada como uma estrutura de valores bastante complexa, que nao
somente pode, mas deve ser gerenciada, de tal forma a orienta-la para
0s objetivos institucionais. A cultura, nessa matriz conceitual, pode
ser deliberadamente construida e moldada segundo os padrdes de
planejamento da organizagado. A transformagao dos elementos culturais
pressupoe agdes orientadas para o reforco de tragos identificados como
capazes de potencializar o alcance dos propdsitos institucionais,”
na mesma intensidade com que as a¢des de gestao devem buscar
neutralizar componentes culturais que retardam ou limitam o processo
de desenvolvimento organizacional.*®

Dado que o debate polarizado envolvendo a possibilidade ou
nao de gerenciar a cultura organizacional ja estd dado, e que nao sera,
por 6bvio, aqui solvido, propde-se um deslocamento do eixo de andlise
para outra questao: o que se entende por gestio quando se discute a
cultura como algo gerenciavel ou nao? A abordagem do problema sob
esse enfoque podera auxiliar a analise e a compreensao dos fenémenos
organizacionais com vistas a transformacao das organizag¢des ptiblicas.

Se o conceito de gestao é associado a definicao tradicional, inspi-
rada em valores de fundo taylorista, centrado no conceito de controle
e assentado essencialmente nos pressupostos do determinismo, do
equilibrio, e das relagdes lineares de causa e efeito, entao logicamente
a cultura ndo pode ser gerenciada. Se por outro lado o conceito de
gestao estiver mais orientado para a nogao de transformagao assentada
em valores do pensamento sistémico e da complexidade, tais como a
nogao de possibilidades (no lugar de determinismo), de aproximagdes
(no lugar de verdades), de mutua influenciacao (no lugar de efeitos
linearmente determinados), etc., entao é possivel sugerir que a cultura
pode ser gerenciada. Em suma, o debate se desloca da discussao entre
ser gerenciavel ou ndo, para a discussao acerca do que se entende por
gerenciavel.

% Porexemplo, os esforgos de institucionalizagao da denominada “cultura” do planejamento.
% Por exemplo, a crenga de que os agentes publicos sao refratarios a busca pelo desenvol-

vimento pessoal e profissional.
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Esse processo de mudanca nos padrdes culturais da organizacao,
que em geral ndo admite rupturas bruscas, mas transformacoes
adaptativas operadas em vetores essenciais dessa estrutura, constitui
substancial desafio imposto ao gestor, que pressupde ampla analise e
diagndstico dos seus componentes culturais. Nesse processo, especial
destaque assume a comunicagao organizacional.

7 Mudanga organizacional no setor publico

As organizagOes estdao, em distintos graus de intensidade, em
processo constante de transformagao. A mudanga nas estruturas pode
ser entendida, em larga medida, como um processo de entropia. Assim,
mesmo a mais monolitica e sdlida estrutura percebida em estado de
repouso estd em processo de mudanga. Apesar da dificil percepcao
desse fendmeno, essa estrutura esta em movimento e em transformacao.
Em longos periodos temporais e em escala atdmica, processos fisico-
quimicos alteram constantemente sua composicao e forma. Tudo esta
em movimento e em transformacao. O estado estatico, a estabilidade das
estruturas, enfim, sao, de fato, abstracdes. Sao simplificagdes adotadas
para facilitar a compreensao do mundo, e, no caso das organizagdes,
permitir as interagdes das pessoas com as estruturas organizacionais.

O desenho organizacional pode ser definido como a configu-
racdo institucional resultante da interacdo de trés elementos basicos: a
estrutura, os processos e as pessoas. Em razao das constantes mudancas
que afetam suas variaveis internas e externas, as organizagdes publicas
precisam refletir e reavaliar sistematicamente suas estruturas e pro-
cessos de produgdo de bens e servigos publicos, adequando-os aos
novos padrdes quantitativos e qualitativos de exigéncia indicados
pelos cidadaos. E em virtude das transformacgdes observadas nessas
duas categorias de varidveis, impOe-se ao gestor promover o constante
processo de adaptagao das pessoas.

No contexto de crescente dinamismo e complexidade em que tém
operado d6rgaos e entidades da administragao ptblica, portanto, uma
das caracteristicas mais desejadas e necessarias a essas organizagoes ¢
a flexibilidade administrativa. Essa flexibilidade refere-se a capacidade
de redimensionamento do arranjo de forgas produtivas (materiais,
equipamentos e pessoas) em um periodo de tempo razoavel. Nesse
particular, a questao temporal é merecedora de especial destaque.

Convencionou-se admitir, com fundamento em aspectos histo-
ricos que remontam a formagao social, politica e econémica do Pais, que
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no setor publico as mudangas sdo operadas mais lentamente em relacao
ao setor privado. Diz-se, inclusive, que cada drgao ou ente, enfim, tem
seu ritmo de mudangas, e que este é definido especialmente segundo
os interesses de seus membros, com maior destaque para aqueles em
posicao diretiva. Este pode, inclusive, ser tomado como um trago velado
da cultura gerencial no ambito do setor publico.

Assim, é certo que todas as organizagdes mudam com o passar
do tempo; com variagdes tdo somente na condugdo desse processo
inevitavel, envolvendo a forma e o tempo da mudanga. A combinagao
dessas duas variaveis de mudanca determina, em ultima instancia, a
diversidade de modelos institucionais e a correspondente capacidade de
adaptacao e sobrevivéncia dos arranjos resultantes. No contexto atual,
no entanto, essas adaptagdes tém exigido periodos de processamento
cada vez mais curtos, mostrando-se sensivelmente mais frequentes em
relagao ao que se observou no passado.

Esse dinamismo crescente dos processos de mudanca, obser-
vados com mais intensidade nas variaveis exdgenas a organizacao,
esta exigindo dos gestores publicos respostas mais céleres e coerentes
com uma trajetéria de evolugao estruturada e sustentavel do ponto de
vista dos objetivos institucionais. As respostas internas aos impulsos
de mudanga externos (ajustes e adaptagao), com o fim de reduzir o
impacto traumatico por vezes inerente as mudancas, devem advir
preferencialmente de uma postura gerencial articulada e proativa em
relagdo ao processo de desenvolvimento organizacional, em detrimento
de agOes pontuais e reativas.

O convencimento acerca da necessidade de mudanga nas organi-
zagdes da administragao publica dispensa maiores esforcos de argu-
mentagao. Ainda que se admita que o ambiente em que operam 6rgaos
e entidades do setor publico caracteriza-se por relativo grau de estabi-
lidade, notadamente em face da natureza das atividades reservadas ao
Poder Publico,” impde-se considerar que as demandas da sociedade
evoluem em termos quantitativos e qualitativos, o que faz incidir sobre
aestrutura do Estado uma tensao por mudanga visando a sua adaptacao
as novas contingéncias pela via da inovagao.*®

% Atividades estas que sao, em larga medida, monopélios de atuacdo do Poder Publico,

especialmente aquelas atribuidas a denominada administragao direta.

Se a mudanga é uma necessidade constante, pode-se afirmar que equivalente nivel de
importancia assume a compreensao dos fendmenos associados a comunicagao e a cultura
organizacional, especificamente em organizagdes do setor publico. Esses sao, pois, feno-
menos intensamente relacionados e interdependentes.
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As mudancas no ambito das organizagdes do setor publico
costumam ser percebidas pelos agentes de transformagao como pro-
cessos complexos, que percorrem caminhos tortuosos e, sobretudo,
lentos. Isso, porque, em geral, de inicio os processos de mudanca
organizacional expdem um conflito entre os interesses aparente e
oculto do administrador, que por vezes € o proprio agente indutor do
movimento.

Nesse caso, o interesse aparente é aquele traduzido no discurso
de mudanga, contido no plano de melhoria etc., ao passo que a dimensao
oculta do processo de mudanga é evidenciada nas intengoes reais e agdes
centrais — que se orientam pela tendéncia de manutencao da situagao
vigente e continuidade do comportamento dominante, materializada
na preservacao dos valores estruturantes fundamentais da dindmica
organizacional. Essa tendéncia pode ser observada em programas cuja
diretriz oculta central assenta-se na nogao de que é necessario promover
mudangas aparentes com o proposito de manter inalterado o arranjo
vigente, cujos contornos de definigdo sao multilateralmente desejados,
sobretudo para o poder dominante.

Diante disso, pode-se estabelecer como premissa fundamental
de qualquer processo de mudanga, que se pretenda consistente e
comprometido com a obtengao de resultados efetivos, o interesse na
mudanga. Interesse esse que transcenda o nivel aparente e mergulhe
nos estratos ocultos das relacdes que estruturam a organizagao, com o
proposito de transforma-la efetivamente, reorientando-a segundo as
exigéncias ambientais emergentes.*

A contextualizagao da mudanca no campo da gestao admite
diferentes perspectivas de analise: a da rotina e a da mudanga da orga-
niza¢do. A mudanga da organiza¢do assim entendida é a perspectiva
que associa mais intensamente a mudancga a dimensao estratégica da
organizacao. Assim, a gestao como processo de mudanga, nao obstante
possa ser conceitualmente diferenciada, complementa a gestao em sua
expressao de aperfeicoamento da rotina. A gestdo como rotina esta
relacionada ao conjunto de atividades e processos regulares e coti-
dianos, mais intensamente identificados com o plano operacional da
organizacao. Em uma organizacao publica, essas duas dimensoes da
gestao podem ser exemplificadas nos seguintes termos:

% Subjacente a essa discussao estd o fendmeno da resisténcia a mudanga, movimento comum
que, dadas as implicagdes potenciais no sucesso de qualquer processo de mudanga,
merece melhor tratamento para fins de compreensao.
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a) gestao baseada na rotina: atividades sistematicas de gestao na
area de pessoal, tais como remuneragao, registros funcionais,
expedi¢ao de documentos, etc. Nessa dimensao, a mudanga
representa aperfeigoamentos nos processos, melhorias conti-
nuas que transformam os processos em suas expressoes de
superficie;

b) gestdo baseada na mudanga: a¢des gerenciais tendentes a
realizagdo de um diagnostico de necessidades prioritarias,
por exemplo, na area de saude, e a subsequente elaboracao
de uma politica publica. A efetivagao dessa politica ptiblica
implicaria, por exemplo, interfaces com outros érgaos, enti-
dades ou esferas de governo, e, por conseguinte, transfor-
magoes substanciais nas praticas orcamentarias e financeiras,
constitui¢do da estrutura de pessoal, etc. Essas a¢des impli-
cariam perturbacdes e rearranjos na dimensao cultural da
organizagao, sobretudo a reflexao envolvendo os pressupostos
de organizagao e de concepcao, implementacao e avaliagao de
politicas ptiblicas.

Essas perspectivas de andlise da mudanga remetem para o que

se denomina sistema de gestdo da organizagao. O sistema de gestao é
uma das expressoes caracteristicas de uma organizagao, resultando da
interacao de multiplos aspectos. Esses sistemas sao complexos e, em
face de sua inerente interacao dos demais elementos do campo, podem
apresentar diferentes graus de dinamismo. As organizag¢des publicas
sao um caso particular desses ciclos de transformagao, reconhecendo-se
nelas tanto processos de inovagio — onde a énfase recai sobre a tecno-
logia —, quanto de transformacdo — rupturas que alcangam as premissas
e alteram a substancia do sistema de gestdo da organizagao. Dentre
as perspectivas de andlise desse fendmeno organizacional podem ser
destacados os denominados ciclos de aprendizagem propostos por
Argyris e Schon (1996).

8 Aprendizagem e transformagdes nas organizagoes
publicas

Como seria possivel explicar os fendmenos da cristalizagao
de procedimento — a célebre referéncia ao “sempre foi assim” — a
dificuldade das pessoas, inclusive em uma organizagao publica, de
admitir formas alternativas de organizacao do trabalho, ou mesmo a
resisténcia a mudanga e o excessivo mecanicismo? Sob a perspectiva
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da aprendizagem organizacional, uma possivel perspectiva de leitura
desses fendmenos pode ser tomada a partir das lentes da teoria da
acao, proposta por Chris Argyris. Argyris e Schon (1996) apresentam
como elemento tedrico capaz de contribuir com o imperativo de um
esforco de reflexao para a efetiva apreensao de novos conhecimentos
e transformacao de valores a teoria da ag¢do e os conceitos de
aprendizagem em circuitos simples e duplo.

O tema da aprendizagem organizacional, ou organizacdes de
aprendizagem e perspectivas correlatas, sob diferentes perspectivas
e correntes de estudo, vem sendo abordado na literatura académica
e gerencial, notadamente por Senge et al. (2005), Easterby-Smith,
Burgoyne e Araujo (2001); Fleury e Fleury (2006); Ruas, Antonello
e Boff (2005); Wardman (1996); Starkey (1997), entre outros. Com
interface mais orientada para experiéncias com o setor publico, o
tema da aprendizagem organizacional, combinado com a construgao
de competéncias, é abordado também por Antonello e Pantoja (2010).

A aprendizagem organizacional pode ser tomada como um
conceito gerencial emergente. Implica, sinteticamente, a verificagao
de transformagdes organizacionais mediante o questionamento e a
mudancga dos padroes de acdo e formas de comportamento vigentes,
gerando inovagoes (MOTTA; VASCONCELQOS, 2006).

Anogao de aprendizagem é condigao inicial para uma abordagem
dialética do fendmeno organizacional, entendido, em apertada sintese,
como o esfor¢o de apreensao inicial de um contetido gerencial (tecno-
logia ou conceito); sua reconstrugao, envolvendo a reflexdao sobre
seus pressupostos e, finalmente, a superacao e geracao de uma nova
sintese, que, apesar de superior, ndo deve ser tomada como definitiva,
mas como o inicio de um novo e virtuoso ciclo de aprendizagem.
Mais precisamente, no que diz respeito aos modelos de gestdao em
organizagoes, esses elementos podem ser representados pelo contato
inicial com um conceito ou tecnologia gerencial (exdgeno), seguido
da reducio desse conteido, com vistas ao alcance de seus elementos
essenciais e a reflexdo critica acerca da propriedade dos pressupostos
que o informam. Por fim, e como consequéncia dos novos elementos
apreendidos, segue-se a construgao de uma nova tecnologia (enddgena
e coerente com a singularidade da organizagao).

Relacionado ao imperativo de um esforco de reflexao, com vistas
a efetiva apreensao de novos conhecimentos e transformacao de valores,
estao, fundamentados na teoria da acao, os conceitos de aprendizagem
em circuitos simples e duplo. Nessa perspectiva, ao passo que o circuito
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simples de aprendizagem limita-se a transformagdes nas estratégias
de agao ou em pressupostos que a informam, o circuito duplo requer
a reflexdo sobre os valores da teoria em uso.

Teoria da acdo, se aplicada a organizag¢des ou individuos, pode assumir
duas formas distintas. Por “teoria esposada” entende-se a teoria da agao
que € expressada para explicar ou justificar um dado padrao de agao
(atividade). Por “teoria em uso”, entende-se a teoria de agao que esta
implicita no desempenho daquele padrao de atividade. (ARGYRIS;
SCHON, 1996, p. 13)

A aprendizagem em circuito simples pressupOe a percepgao de
um erro, sua corre¢ao, mas a preservacao dos valores normativos que
inspiram ou sustentam o funcionamento do sistema. Essa pratica sugere
a énfase na nocao de melhoria continua dos processos, onde nao hé o
questionamento dos valores de base do sistema ou das suas etapas de
funcionamento (MOTTA; VASCONCELQOS, 2006).

Por aprendizagem em ciclo (ou circuito) simples entende-se a apren-
dizagem instrumental que modifica estratégias de acao ou pressupostos
subjacentes a estas estratégias de modo a deixar (manter) inalterados
os valores da teoria da agao. (...)

Em tais eventos de aprendizagem, um simples circuito de retorno,
mediado por um questionamento organizacional, conecta erros iden-
tificado — ou seja, um resultado da acao que destoa do esperado e,
portanto, surpreendente — para as estratégias organizacionais de acao
e seus pressupostos subjacentes. Essas estratégias ou pressupostos sao
modificados, por sua vez, para manter o desempenho organizacional
dentro de um espectro, através de um conjunto de valores e normas
existentes. Os valores e as normas por si s6 (referidos nos exemplos
anteriores visando produzir qualidade, nivel de vendas ou estabilidade
da forga de trabalho) permanecem inalterados. (ARGYRIS; SCHON,
1996, p. 20-21)

A aprendizagem em circuito duplo, de outra parte, implica nao
somente® a mudanga nos pressupostos e nas estratégias de acao, como

% Ao passo que o circuito simples de aprendizagem limita-se a transformagdes nas estra-

tégias de agdo ou em pressupostos que a informam, o circuito duplo requer a reflexao
sobre os valores da teoria em uso. A teoria da acao apresenta duas formas distintas: a “teoria
esposada”, pelo que se entende “a teoria da agao que é expressada para explicar ou justi-
ficar um dado padrao de acao (atividade)”; e a “teoria em uso”, que reflete a “teoria de
acgao que esta implicita no desempenho daquele padrao de atividade”. A aprendizagem
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no necessario questionamento dos valores que influenciam a acgao
gerencial.

Por aprendizagem em circuito duplo, entende-se a aprendizagem que
resulta em uma mudanga nos valores da teoria em uso, bem como em
suas estratégias e pressupostos. O ciclo duplo refere-se ao duplo ciclo
de retorno (ou feedback) que conecta os efeitos observados da agao
com as estratégias e valores oferecidos pelas estratégias. Estratégias e
pressupostos podem mudar ao mesmo tempo, ou como conseqiiéncia
da mudancga de valores. Aprendizagem em circuito duplo pode ser
levada a termo pelos individuos, quando seu questionamento leva-lo
a mudangas nos valores de suas teorias em uso ou por organizagdes,
quando os individuos questionam em nome de uma organizagao de
maneira alevar 2 mudanca de valores da teoria em uso da organizacao.
(ARGYRIS; SCHON, 1996, p. 21)

O que se pretende destacar dessa proposicao conceitual é o
imperativo do questionamento — que pode redundar em um esforco
de reflexao — sobre a propriedade, a validade, enfim, a coeréncia dos
pressupostos que influenciam a agao gerencial em relacao as praticas —
conceitos e tecnologias — que se busca introduzir na organizagao.

em circuito simples pressupOe a percep¢ao de um erro e sua corregao, mas preservando-
se 0s pressupostos que inspiram ou sustentam o funcionamento do sistema. Essa
pratica sugere a énfase na nogao de melhoria continua dos processos, nos quais nao ha o
questionamento dos valores de base do sistema ou das suas etapas de funcionamento.
A aprendizagem em circuito duplo, de outra parte, implica o necessario questionamento
dos pressupostos de agao. O que se pretende destacar dessa proposi¢ao conceitual é o
imperativo do questionamento — que pode redundar em um esforgo de reflexao — sobre
a propriedade, a validade, enfim, a coeréncia dos pressupostos que influenciam a acao
gerencial em relagao as praticas — conceitos e tecnologias — que se pretende introduzir na
organizagao. Em termos exemplificativos, essas dimensoes da aprendizagem podem ser
percebidas no processo de avaliagdo de desempenho de servidores ptiblicos. Os esforgos
empreendidos pela administracao, orientados para o aperfeicoamento dos instrumentos
e sistemas de avaliacdo de desempenho, que avangam de um modelo baseado em
formularios fisicos para um sistema informatizado e dotado de critérios mais objetivos,
sao um exemplo de melhoria geradora de aprendizagem em circuito simples. Isso porque
o modelo se aperfei¢oa em termos de forma, mas baseado nos mesmos pressupostos —
objetividade, racionalidade, meritocracia, punigao do servidor etc.

A organizagao aprenderia substantivamente, ou em circuito duplo, se os pressupostos
subjacentes ao modelo de avaliacdo de desempenho sofressem um profundo processo
de reflexao. Assim, se fosse assumido que a avaliagio de desempenho possui um
componente subjetivo importante e o sistema incorporasse essa dimensao. Para tanto,
seria fundamental deslocar outro pressuposto inerente a avaliagdo de desempenho,
qual seja, a nocao de que avaliar o desempenho esta associado a punigao dos agentes.
Assim, a efetiva implementagao de um sistema de avaliagdo de desempenho depende
menos do aperfeicoamento do instrumento, e mais da mudanca dos modelos mentais a
ela associados.
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Assume-se que o influxo de tecnologias gerenciais é capaz
de transformar as organizagdes na proporcao direta da capacidade
de seus membros de refletir nao somente sobre a coeréncia entre as
praticas organizacionais e o contexto em que se inserem, mas sobre
a propriedade e aderéncia dos elementos conceituais que suportam
determinada tecnologia gerencial em relacdo a organizagao.®

A teoria da complexidade evidencia o imperativo da necessidade
de desenvolver conhecimentos de natureza técnico-instrumental e
substantiva necessarios a compreensao do fendomeno organizacional
e a condugao do processo de mudanca em organizagdes publicas,
orientados para a governanca. A mudanca, tomada como processo
complexo, contingente e ndo linear. Apesar das afirmagoes — discurso
— de que a mudanga é reconhecida como um processo com essas
caracteristicas, ¢ fato também que os membros das organizagoes
também insistem em leva-la a efeito — agao — segundo parametros de
pensamento mecanicistas, ou seja, de inspiragao taylorista. E um dos
responsaveis por esse fenomeno sao os modelos mentais que permeiam
a gestao publica.

A complexidade inerente aos processos de mudanca pode ser
percebida em eventos especificos como os processos de introdugao
de tecnologias gerenciais nas organizag¢des publicas. Ainda que possa
parecer algo simples em suas expressoes de superficie, 0os processos
de introducdo do planejamento estratégico ou de um programa de
gestdo pela qualidade em uma organizacao publica, por exemplo, sao
fendmenos complexos que importam transformacgoes que se projetam
na organizagao em diferentes niveis de profundidade e horizontes
temporais. A compreensao mais profunda desses processos de mu-
danga técnica e cultural ndo pode prescindir de uma arquitetura de
pensamento capaz de capturar a complexidade desses fendmenos.

Oreferencial a partir do qual se aborda a mudanga organizacional
influencia sobremaneira ndo somente a percepcao dos agentes sobre

1 Peter Senge figura como outro autor de destaque no campo da aprendizagem organi-

zacional. Entre suas contribui¢des para o tema figuram as cinco disciplinas da organizagao
que aprende. Sao elas: dominio pessoal; modelos mentais (valores internalizados);
objetivo comum (visao compartilhada); aprendizado em grupo (sinergia); pensamento
sistémico. O pensamento sistémico constitui a quinta disciplina e tem o papel nao somente
de linha agregadora, mas, coerente com isso, o de permitir a compreensao do todo a
partir dos relacionamentos entre os elementos constituintes do sistema organizacional.
Desnecessario ¢ aprofundar, sendo apenas referenciar, que o modelo de aprendizagem
tem seus alicerces estendidos até as ja abordadas teorias dos sistemas, da contingéncia, da
complexidade e do caos, entre outras.
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o fendmeno, mas o tempo, o alcance e a consisténcia dos resultados
do processo. As organizagdes publicas podem ser consideradas
sensivelmente mais complexas que as demais em termos de substancia
(componentes e propdsitos), amplitude e relagdes de poder, fato
que expoe ainda mais as limitacdes do pensamento mecanicista de
orientacdo estritamente instrumental.®?

E possivel perceber alguns elementos em transigio entre os
paradigmas gerenciais de inspiracido mecanicista e sistémica (organica),
com forte impacto na gestdo de pessoas nas organizagdes do setor
publico. Sao eles: o deslocamento do olhar das partes para o fodo; dos
objetos para os relacionamentos; das estruturas lineares e hierarquizadas para
as configuracoes em rede; das relacdes de causalidade linear para os fluxos
circulares de relacionamento; da crenca na objetividade para a assungao
da subjetividade do conhecimento, entre outros aspectos.

O senso de mudanga, portanto, ndo deve ser tomado com
base no paradigma mecanicista, ou na perspectiva classica de gestao,
que pressupOe agoes deliberadas, objetividade, racionalidade plena,
neutralidade, controle amplo e irrestrito (conhecimento e dominio
sobre as variaveis), etc., mas como um processo emergente, substantivo,
fluido e dindmico, com énfase nas relacdes e essencialmente assentado
nas pessoas, que caracterizam a perspectiva sistémica. O processo de
mudancga, em suma, precisa ser tomado segundo uma perspectiva
sistémica. Como premissas fundamentais tém-se:

1. a gestao do processo de mudanca € contingencial e emergente;

nao possui uma férmula tnica e previamente validada;

2. acompreensao do contexto e a descrigao da situacao complexa
de analise é pré-requisito essencial para o planejamento da
estratégia de mudanca organizacional;

3. aabordagem do pensamento sistémico, sobretudo alinguagem
sistémica, constitui elemento fundamental do processo de
compreensao do fenomeno da mudanga.

A mudanca pode ser percebida, fundamentalmente, como um

processo de aprendizagem. Portanto, os resultados positivos de
um processo de mudanga tendem a ser proporcionais a amplitude

% Note que ndo se desconsidera a importancia da matriz de pensamento que marca a
logica mecanicista de gestao, tampouco se desprezam os resultados objetivos produzidos
nas organizagdes, sobretudo no plano operacional, com reflexos na produtividade e na
eficiéncia, mas nao se pode também desconhecer as suas limita¢des para o enfrentamento
de situagdes de interesse mais complexas e dinamicas, como € o caso das politicas publicas.
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da compreensao do fendmeno, o que se dé pela explicitagdo das suas
categorias centrais (varidveis) e relagdes — perspectiva sistémica.
Note-se que o pensamento sistémico opde-se a visdao fragmentada e
parcial do fendmeno organizacional, reconhecendo e enfatizando as
relagdes complexas conformadoras do todo. Outro aspecto a destacar
na conducao do processo de mudanga € o papel dos diferentes atores
organizacionais. Nesse particular, ressalta-se a importancia do amplo
envolvimento dos agentes da organizagao nos processos de mudanga.

Como visto, a mudanga organizacional é um processo complexo
e multifacetado, cuja definicdo mais ampla pode ser encontrada
nos proprios termos: mudanga e organizagao. A mudanga constitui
fendmeno inerente a organizagao e se manifesta sob diferentes formas,
desde os esforgos adaptativos de qualquer ordem e intensidade, ino-
vagOes gerenciais e de estrutura, até transformacgoes mais radicais que
alcancam aspectos substanciais do comportamento das pessoas na
organizagao. O processo de transformacao organizacional, a partir da
perspectiva humana — que toma a organiza¢do como um conjunto de
individuos e grupos —, considera que o “objetivo da mudanga € trazer
satisfacdo e harmonia ao ambiente de trabalho tanto como fatores
de realizacdo e progresso pessoais como causadores de eficiéncia”.
O agente de mudanca nesse contexto € a pessoa detentora de com-
peténcias que permite a intervenc¢do no nivel do grupo, além de
conhecedora da gestao na organizagao contemporanea.

Mudanca organizacional implica também reconhecer o que se
entende por organizacao. Segundo uma perspectiva mais inclinada
ao interpretativismo, pode-se reconhecer a organiza¢gdo como uma
construgao simbolica, resultante da forma como as pessoas interagem
e pensam. Essa perspectiva é fundamental, pois sendo isso uma
organiza¢ao, a mudanga passa por mudar a forma como as pessoas
constroem e percebem essas interagdes, logo, a propria organizagao.®
A mudanga, em suma, pode ser percebida como um processo de
aprendizagem das pessoas em suas relagdes de interacao mutua, que
se projeta no que se define como organizagao. Se é processo, implica

% Nesse particular, é interessante sinalizar os esquemas sobre os pressupostos de andlise

referentes a natureza das relagdes sociais de Burrel e Morgan (1979), especificamente
relacionados as dimensdes ontoldgica (perspectiva de ser no mundo) e epistemoldgica
(pressupostos acerca de como o conhecimento é produzido). Na dimensao ontolédgica, o
continuo entre nominalismo (mundo percebido pelo sujeito) e realismo (mundo como algo
externo a pessoa); na dimensao epistemoldgica, o continuo entre subjetivismolinterpre-
tacionismo (conhecimento ¢é relativo e depende da perspectiva dos sujeitos) e positivismo
(regularidades e relagdes causais entre elementos).
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assumir: o imperativo do amplo envolvimento das pessoas; a obtengao
de resultados mais substanciais principalmente no médio e longo prazos
(periodo de maturagao e assimilagao); a possibilidade de desvios em
relagdo a trajetoria inicial estabelecida, etc.

O fato de reconhecer uma organizagao publica como uma
estrutura sistémica implica admitir a mudanga como um fenémeno a
ela inerente, e como condic¢dao de sobrevivéncia, inclusive. Mudancas
acontecem a todo o momento, portanto. Sobressaem-se, todavia,
aquelas que tendem a causar mais intensa perturbagdo no arranjo
conhecido de coisas. Sao expressdes dos fendomenos mais visiveis de
mudanga no setor ptiblico, entre outras: as reformas (administrativas,
previdencidrias, tributdria, etc.); as altera¢des na legislagao afeta a gestao
de pessoas; a introdugao de tecnologias gerenciais que modificam a
organizacdo e, por ultimo, objetivos e critérios de avaliacao do trabalho
no ambito de um poder ou 6rgao publico em particular. Todos esses
vetores de mudanca tém amplitude geral, mas impactam de diferentes
formas em contextos distintos. O que esses movimentos de mudanca
tém em comum? Inicialmente é preciso lembrar que diferentes sao as
perspectivas, segundo as quais se pode analisar o processo de mudanga.

Sendo assim, é razoavel admitir que o processo de mudanga nao
pode ser percebido como um fendémeno linear, deterministico, envolto
em um senso de racionalidade ilimitada, etc.; tampouco pode ser
rigidamente conduzido. De fato, a operagao de mudancas, com especial
destaque no ambito das organizagdes do setor publico, costuma ser
percebida pelos agentes de transformagao como processos complexos,
que percorrem caminhos tortuosos e, sobretudo, lentos. Isso porque,
em geral, de inicio, os processos de mudanga organizacional, ndo
somente por implicarem um rearranjo de forcas e uma perturbacao no
estado de coisas dado, expdem um conflito entre os interesses aparente
e oculto do administrador, que, por vezes, é o proprio agente indutor
do movimento.

Nesse caso, o interesse aparente € aquele traduzido no discurso de
mudanga, contido no plano de melhoria, etc., ao passo que a dimensao
oculta do processo de mudanga é evidenciada nas intengoes reais e agoes
centrais — que se orientam pela tendéncia de manutencao da situagao
vigente e continuidade do comportamento dominante, materializada
na preservacao dos valores estruturantes fundamentais da dindmica
organizacional. Essa tendéncia pode ser observada em programas
cuja diretriz oculta central assenta-se na nogao de que é necessario
promover mudangas aparentes com o propdsito de manter inalterado
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o0 arranjo vigente, cujos contornos de definicao sao multilateralmente
desejados, sobretudo para o bloco de poder dominante. Diante disso,
pode-se estabelecer como premissa fundamental de qualquer pro-
cesso de mudanga, que se pretenda consistente e comprometido com
a obtencao de resultados efetivos, o interesse na mudanga. Interesse este
que transcenda o nivel aparente e mergulhe nos estratos ocultos das
relacdes que estruturam a organizagao, com o proposito de transforma-
la efetivamente, reorientando-a segundo as exigéncias ambientais
emergentes. Subjacente a essa discussao esta nao somente a dimensao
metodologica da mudanga, mas o fendmeno da resisténcia a mudanga,
movimento comum que, dadas as implicagdes potenciais no sucesso
de qualquer processo de mudanga, merece melhor tratamento para
fins de compreensao.

Entre as diferentes formas de perceber o processo de mudanga
organizacional em sua expressao mais substantiva, estd a que enfoca a
mudanga organizacional como um processo de transposigao de objetos
culturais, reconhecidas as diferencas entre os contextos de origem e
destino desse contetido transplantado. A mudanga organizacional é
tomada, nesses termos, como resultante do processo de apropriagao
de elementos exdgenos por parte da organizagao.

Sao denominados objetos culturais os conceitos, as tecnologias, as
praticas, etc. capazes de imprimir transformacoes técnicas ou simbolicas
no sistema organizacional. Diz-se que sao objetos culturais porque sao
produzidos em um determinado contexto, e, portanto, influenciados
pelos valores e pelas crencgas inerentes a esses contextos, a partir dos
quais estabelecem raizes, por vezes profundas.

Assim, quando uma organizacao publica contrata um servigo
de consultoria para a consecucao de um projeto de implantagao de um
elemento novo no sistema de gestao da organizagao (a introdugdo do
planejamento estratégico, por exemplo), ou a realizacao de um curso
de capacitacao de servidores, esta, em sentido amplo, ampliando
a permeabilidade de suas fronteiras para a mudanga por meio da
transposi¢ao de contetido exogeno.* A mudanca organizacional, sob
essa perspectiva, assume uma dimensao metodoldgica.

# Sao exemplos bastante claros de transposicao de objetos culturais para as organizagdes

publicas, como processo de mudanca organizacional: a introdugao de tecnologias geren-
ciais como a gestao pela qualidade, mais recentemente a emergéncia do balanced scorecard,
como instrumento de conexao entre o planejamento estratégico e a avaliagdo de desem-
penho dos servidores, a gestao por competéncia, tal como sugeriu o Decreto Federal n®
5.707/2006 e depois o Decreto n® 9.991/2019, etc.
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9 Resisténcia a mudanga: especificidades da organizagao
publica

Tao perceptivel quanto os ciclos de mudanga organizacional a
que se submete a administracao publica brasileira e os eventos deles
decorrentes, notadamente os processos de apropriagao de conceitos
e tecnologias gerenciais transformadoras, sao os tragos de resisténcia
a esses movimentos. Reproduz-se com facilidade a ideia de que as
pessoas nas organizagdes publicas sdo especialmente resistentes as
mudangas, aspecto que requer atencado a fim de que sejam afastadas
crengas infundadas acerca da capacidade e dindmica inovativa das
organizagdes do setor publico. Compreender o fendmeno da resisténcia
exige que se reconheca sua origem e dinamica.

De inicio, parte-se da no¢ao de que nem toda a resisténcia é
danosa a gestdo, e mesmo a inovagdo na administragdo publica. A
resisténcia a mudanga precisa ser analisada a partir de um sistema de
resultados. E a partir dessa relacio de perdas e ganhos que a resisténcia
pode ser explorada no campo da gestao de pessoas. As pessoas, em
geral, sdo capazes de, diante de uma mudanga iminente ou potencial,
efetuar uma avaliagao que resulte em um quantum de perda pessoal
em relacdo ao espago e patrimonio pessoal que ja foi conquistado,
além de uma expectativa de perda futura frente ao que uma trajetéria
projetada reserva em termos de ganhos previstos de qualquer ordem.
Essa “perda” precisa ser compreendida em sua acepgao estendida, ou
seja, envolvendo ndo somente a dimensao econdmica ou financeira,
mas incorporando, especialmente, aspectos afetos ao status da pessoa
na organizagdo, espagos de poder, perspectivas futuras de atuagao,
até esferas mais intimas da personalidade, tais como o orgulho e a
imagem percebida, entre outros. Outra dimensao de perda potencial a
ser considerada pelas pessoas como ensejadoras de agoes de resisténcia
aos processos de mudanca sao os riscos de afetagao das condi¢oes que
conferem estabilidade (seguranca) as pessoas, em relagao aos processos
e ao ambiente de trabalho.

Nessa linha, pode-se afirmar que a resisténcia assenta-se, emi-
nentemente, no resultado de uma contabilizagao de perdas e ganhos
potenciais que possam decorrer de uma inovacao introduzida por um
processo de mudanga. Sendo assim, a resisténcia a mudanca pode ser
minimizada, ou mesmo elidida, se o individuo ou grupo destinatario
da mudanga for capaz de constatar resultado positivo no balanco de
perdas e ganhos decorrentes da inovagao.
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A complexidade associada ao fendmeno da mudanga organiza-
cional admite, ainda, que se tome a resisténcia a partir de uma pers-
pectiva mais critica, ou seja, que se oponha uma atitude reflexiva aos
pressupostos recorrentes sobre a resisténcia a mudanca. Um dos refe-
renciais a partir do qual € possivel empreender esse esforco de reflexao
€ o proposto por Hernandes e Caldas (2001). Segundo esses autores,
podem ser identificados cinco pressupostos difundidos, apresentados
no quadro a seguir, seja na literatura gerencial, seja no senso comum,
sobre a resisténcia a mudanca. Com vistas a lancar novas luzes sobre
o fendmeno da resisténcia e levar a reflexao aqueles valores sobre os
quais se assenta a compreensao convencional do fendmeno, os citados
autores propdem um conjunto de “contrapressupostos” de analise.

Quadro 5 — Pressupostos e contrapressupostos sobre resisténcia a mudancga

Pressupostos Contrapressupostos
¢ aresisténcia a mudanca * a resisténcia a mudancga ocorrera na presenca de
€ natural e inevitavel circunstancias excepcionais;
em processos de ® Q0 procurar evitar ou prevenir a resisténcia, os
transformacao. agentes de mudanca acabam contribuindo para sua

ocorréncia ou agravamento;

® a resisténcia € um comportamento definido pelos
detentores de poder quando sao desafiados em
seus privilégios ou posicoes;

® as pessoas desejam mudanga, e essa
necessidade comumente se sobrepde ao medo do
desconhecido.

* aresisténcia a mudanca é e a resisténcia pode ser saudavel e positiva;
nociva a organizagao. e a resisténcia € usada como uma desculpa para
justificar processos de mudanca mal desenhados
ou malsucedidos.

® 0s servidores sao os ® aresisténcia a mudanga € um comportamento que
atores que mais resistirem pode ser exibido tanto por gestores quanto pelos
a mudanca. servidores em geral.

e aresisténcia a mudanca ® aresisténcia é tanto um fendmeno individual
€& um fendmeno quanto grupal — a resisténcia vai variar de
generalizado. um individuo para outro em funcéo de fatores

individuais e situacionais.

Fonte: Adaptado de Hernandes e Caldas (2001).
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A julgar pela forma como os processos de mudanga sao por
vezes levados a efeito — especialmente aqueles que se podem evidenciar
a luz do “modelo da lata de lixo” (garbage can model proposto por
Cohen e March), além do imperativo de refletir sobre a forma como
é percebida a resisténcia a mudancga, pode-se também reconhecer
potenciais contribui¢des positivas nesses movimentos de oposicao.
Nessa perspectiva, Chu (2005) menciona sete categorias que explicitam
aspectos positivos da resisténcia a mudanga:

1. Contribuicao para a identificagdo e o tratamento de lacunas

Mesmo o mais rigoroso planejamento da mudanga permitira a
presenca de lacunas. Aspectos e varidveis nao cogitadas inicialmente
poderao emergir pelo efeito da resisténcia, bem como a possibilidade
de encaminhar solugoes.

2. Identificagdo dos riscos envolvidos

Os processos de mudanga, sob a perspectiva dos agentes de
mudanga, ndo raro estao envoltos por uma aura de elevado otimismo,
que minimiza os reflexos de possiveis efeitos colaterais. A resisténcia
pode operar como vetor de moderacgao, evitando rupturas bruscas ou
outros efeitos indesejados.

3. Estimulo a reflexao e discussao

O comportamento resistente, quando devidamente diagnosticado
e conduzido, pode dar ensejo ao questionamento e a reflexao critica
da proposta de mudanga. Esse processo de reflexao é potencialmente
positivo ao desvelamento de questdes encobertas.

4. Melhoria do relacionamento interpares

Os movimentos de resisténcia grupais podem promover o
compartilhamento de percepgdes em relacao a um fendmeno e, por
conseguinte, provocar reacdes mais coesas. Essas reagdes podem
reforcar o senso de equipe e qualificar o préprio processo de mudanga.

5. Aperfeicoamento do processo de comunicagao

A comunicagao € um aspecto critico dos processos de mudanga
e de complexo equacionamento. Questionamentos acerca da trans-
paréncia desses processos sao comuns. A despeito disso, o fendmeno
da resisténcia explicita o imperativo da qualificagao da comunicagao
na organizagao.

6. Identificacao das necessidades especificas de cada area

As fei¢Oes centralizadoras da gestao, particularmente na admi-
nistragao publica, tendem a promover processos de mudanga relativa-
mente rapidos, fato que enseja abordagens reducionistas da organizacao
(ndo considerando ou minimizando o impacto em areas estratégicas
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da organizacao). Nesse contexto, a resisténcia pode contribuir para
alertar os agentes de mudanca sobre as especificidades de cada area
ou processo da organizagao.

7. Verificagdo do alinhamento da mudanga com os objetivos
estratégicos da organizacao

Os processos de mudanga implicam a possibilidade de perda ou
enfraquecimento do nexo estratégico da organizacao. Nesse contexto,
os esforgos de resisténcia podem auxiliar na reflexao sobre eventual
desvio nessa orientagao estratégica.

Especificamente em relacdo a gestdo de pessoas, as categorias
propostas por Chu (2005) sugerem aos gestores alguns eixos de reflexao
sobre o fendmeno da resisténcia 8 mudanca. E necessario sensibiliza-los
em relagao ao imperativo do envolvimento das pessoas como medida
de aperfeicoamento e de legitimagdo dos processos de mudanga
organizacional. O tempo €, também, elemento fundamental nos pro-
cessos de mudancga. Os prazos exiguos sdao, em geral, autoimpostos
pelos gestores que desejam promover a mudancga, normalmente
assentados em aspectos simbolicos, de desejo pessoal, entre outros
ainda menos nobres, em prejuizo da consisténcia do processo e da
boa administracdo. Sendo a mudanca essencialmente um processo
de aprendizagem, que pressupde assimilacdo, além de complexo, a
destinagao do tempo necessario nao pode ser negligenciada.

A cultura organizacional, ao lado de outros, figura como des-
tacado fator de analise para fins de formulacdo de programas de
mudanga. Além da formulacdo da proposta, impde-se ao gestor sua
execugao, esforco para o qual se destaca o processo de comunicagao.
Sao posturas gerenciais capazes de minimizar os efeitos da resisténcia
a mudanga: a informagdo, o envolvimento dos atores e o planejamento das
acdes. A acao planejada em maior nivel de detalhe tende a minimizar os
efeitos da resisténcia na medida em que permite a antevisao dos pontos
criticos do processo, das necessidades de recursos e de agao sobre as
pessoas ou grupos (preparacao, qualificacao, etc.), além da estruturacao
de mecanismos de sensibilizagao e de compensacao.

Concomitantemente, a implementacao de um processo de mu-
danca exige do gestor, preservados os pontos que requeiram absoluta
reserva, a ampla divulgacao dos objetivos, motivos ensejadores, formas
de atuagdo e consequéncias do processo de mudanga, especialmente
quanto aos aspectos que interferem mais intensa e diretamente na vida
das pessoas. A transparéncia das agdes, na condugao do programa,
contribui para a redugdo da assimetria de informacao entre pessoas,
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grupos ou niveis gerenciais, firmando-se como fator capaz de restringir
a formacao de juizos distorcidos em relagao a qualquer dos elementos
envolvidos no processo de mudanca. A criacdo de mecanismos de
feedback e participagdo igualmente pode contribuir para ampliar o nivel
de compreensao e de comprometimento das pessoas com a mudanga,
reduzindo, por conseguinte, a postura refrataria.

Ainda como aspecto transversal para a analise dos processos
de assimilacdo, seja da mudanga, seja da resisténcia a ela, impde-se
resgatar os conceitos de formalismo, de jeitinho, de cerimonial. Em
suma, pode-se afirmar que o sucesso de um programa de mudanca
reside, fundamentalmente, na capacidade de a administragao ptblica
conceber uma proposta que orienta a organizacao segundo seus
propdsitos institucionais e objetivos de planejamento, sem desprezar
os tracos culturais dominantes.

10 Estratégias de interpretagao: o formalismo, o jeito e o
cerimonial

Como se percebe, anogao de racionalidade na agdo social requer,
em matéria de gestao de pessoas, uma perspectiva mais elastica de
abordagem. Essa elasticidade é mais exigida quando se pensa no
comportamento das pessoas nas organizagdes do setor publico. Tomada
aorganizagao a partir de uma perspectiva interpretacionista, assumem
destaque os conceitos de formalismo, de jeito e de cerimonial como
recursos de andlise.

Os conceitos de formalismo e de uma de suas variantes — o jeito —,
também referidos mais recentemente por Motta e Alcadipani (1999),
podem oferecer uma consistente contribuicao para a compreensao
dos processos de mudanca e em especial aqueles advindos da adogao
de conceitos e tecnologias gerenciais, mais precisamente para o
entendimento dos seus reflexos. O estudo do fendmeno no campo das
ciéncias sociais, no entanto, nao é recente (RAMOS, 1966).%

Uma das vertentes tedricas de analise do fendmeno do forma-
lismo pode ser localizada em Riggs (1964), sendo também ampla e
profundamente estudada por Ramos (1966), que o descreve como um
traco caracteristico também da sociedade brasileira, e sensivelmente
associado a trajetoria historica da formacao social, politica e economica

% Nesse particular, ver RAMOS, 1996, capitulo 6 (p. 330 a 422).
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do pais. Refere o formalismo, inclusive, como um componente da
estratégia de desenvolvimento nacional.® O formalismo

corresponde ao grau de discrepancia entre o prescritivo e o descritivo,
entre o poder formal e o poder efetivo, entre a impressao que nos € dada
pela constituigao, pelas leis e regulamentos, organogramas e estatisticas,
e os fatos e praticas reais do governo e da sociedade. (RIGGS, 1964,
p- 123)

O fendmeno mostra-se particularmente pronunciado naquelas
sociedades denominadas prismaticas, assim entendidos os arranjos
sociais em que se verifica um alto grau de heterogeneidade decorrente
da coexisténcia do velho com o novo, do atrasado com o avangado
(RAMOS, 1966). Motta e Alcadipani (1999), nessa mesma perspectiva,
destacam o aspecto da dependéncia relacionado ao conceito de
formalismo que, assinale-se, nao deve ser entendido como restrito a
dimensao econémica, mas politica, cultural, etc.

O formalismo ocorre nas sociedades prismaticas devido ao fato de
elas dependerem das difratadas e serem compelidas a implementar
suas estruturas (sociais, politicas e econémicas), ou seja, a relacao de
subjugacao das difratadas sobre as prismaticas faz com que as tltimas
implementem as estruturas. O formalismo se da uma vez que as
estruturas das sociedades difratadas nao condizem com a realidade
cotidiana das prismaticas, sendo que tal incompatibilidade implica
a impossibilidade de aplicagao total das estruturas implementadas.
(MOTTA; ALCADIPANI, 1999, p. 9)

% Ramos (1966, p. 344) destaca que “(...) uma interpretagdo sistematica do formalismo
ndo é uma tarefa de interesse apenas académico. E instrumento da agio transformadora
da realidade social. Sem ela, a atividade inovadora de politicos e administradores, nas
sociedades prismaticas, carece [carente] de sistematicidade, é largamente imperfeita”.
Destaque-se que a expressao formalismo é também adotada por Ramos (1989) em sentido
sensivelmente diverso, ou seja, como aspecto associado ao que denomina sindrome
comportamentalista. Para Ramos (1989, p. 59), o formalismo constitui um aspecto “dos
fundamentos psicolégicos que inspiram a atual teoria da organizacao”. Segue associando
o formalismo a uma “categoria explicativa da conduta humana”, que “tornou-se um traco
normal da vida cotidiana, nas sociedades centradas no mercado, onde a observancia das
regras substitui a preocupagao pelos padrdes éticos substantivos. Exposto a um mundo
infiltrado de relativismo moral, o individuo egocéntrico sente-se alienado da realidade
e, para superar essa aliena¢ao, entrega-se a tipos formalistas de comportamento, isto
é, sujeita-se aos imperativos externos, segundo os quais é produzida a vida social”.
Essa espécie de formalismo, ressalta-se, também é recorrente na administracao publica
brasileira.

67
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Os referidos contrastes, segundo Ramos (1966), expressam-se
tanto no plano tecnologico quanto no das atitudes e condutas das
pessoas, podendo redundar em conflitos envolvendo diferentes critérios
de avaliagao e acdo individual. Esse aspecto identifica o formalismo
com o fenomeno da reinterpretacio das normas no ambito da organizacao,
como reagao a percepgao de conflito entre o real e o prescrito.

Isso contribui para explicar algo que pode ser considerado
um dado do senso comum e que constitui um dos pontos focais de
analise desse fendmeno — os contrastes das tecnologias gerenciais
tomadas como modismos em relagao a administracao publica.®® Nessa
perspectiva, assume destaque o contraste envolvendo o que Paula
(2005a) denominou sistemas de management e sistemas de administragdo.
Segundo a autora:

asidéias e ferramentas de gestao empresarial nem sempre sao eficientes
e, quando transferidas para o setor publico, apresentam limites no que
se refere a integracao entre os sistemas de management e os sistemas de
administra¢ao, ou seja, nao tocam na dimensao sociopolitica da gestao.
(PAULA, 20053, p. 89)

O elemento essencial para analise parece ser, portanto, a com-
preensao acerca do que se entende por dimensdo sociopolitica da gestdo.
Convergindo em relagao a esse entendimento, Spink (1997, p. 306)
afirma que “a inovagdo nas praticas organizacionais exige a com-
preensao da dinamica das praticas existentes se o que se deseja é gerar
mudanga socialmente apropriada e historicamente enraizada”. Em
face disso, revela-se oportuna uma investigagao que alcance diferentes
dimensodes e fatores que mais fortemente influenciam a constituicao
deste denominado sistema de administragio.

A despeito das significativas diferencas que demarcam os
setores publico e privado, nao pode ser de todo afastada a potencial
contribuigao da esséncia conceitual dessas tecnologias de gestao para
a produgao de solugdes gerenciais coerentes com as especificidades

% Paula (2005a, p. 81-82) refere como um dos aspectos que explicam a crise da nova admi-
nistragao publica o fato de essa formulacao discursiva nao estar orientada para pontos
essenciais coerentes com a evolugao e o desenvolvimento da gestao publica, entre os
quais “a elaboragao de ideias e praticas administrativas especificas para o setor publico”.
A autora percebe como substancial limitagao do modelo gerencial associado ao discurso
“a inadequagao da utilizacdo das técnicas e praticas advindas do setor privado no setor
publico” (PAULA, 2005a, p. 82).
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da administragao publica. Relativamente a dimensao técnica (ou
instrumental) da organizagao publica, em que pesem as varia¢Oes
nos conceitos, 0s pressupostos constituintes sao os mesmos, e € nessa
dimensdo da organizacao — a dos pressupostos, sobretudo os de
fundo instrumental em contraste com os substantivos — que a referida
dimensao sociopolitica pode ser abordada.

Ramos (1966), ao passo que descreve e identifica o fenomeno
do formalismo, o caracteriza como elemento inerente a sociedade
brasileira (das sociedades prismaticas em geral). Assim, aspectos que
se pretendem extirpar do arranjo social nacional e que se projetam
na administragao publica estao devidamente contextualizados como
tragos proprios de um dado estdgio de desenvolvimento, conforme o
autor, que diz:

O formalismo nao € caracteristica bizarra, traco de patologia social
nas sociedades prismaticas, mas um fato normal e regular, que reflete
a estratégia global dessas sociedades no sentido de superar a fase em
que se encontra. (...) o formalismo nas sociedades prismaticas € uma
estratégia de mudanca social imposta pelo carater dual de sua formagao
historica e do modo particular com se articula com o resto do mundo.
(RAMOS, 1966, p. 365)

Pode-se depreender que o formalismo constitui uma consequéncia,
inclusive necessaria, que advém de uma pratica recorrente de privilegiar
0 exdgeno —exaltagao do estrangeiro — introduzindo-o em um contexto
distinto, ao qual o contetido transplantado nao adere integralmente.
Em que pese ndo se deva considerar o formalismo uma pratica bizarra,
pois, tal como propde Ramos (1966), esse fendmeno constitui estratégia
de sobrevivéncia da organizagao, nada parece autorizar a perpetuagao
das praticas que lhes sao ensejadoras. E a redugdo socioldgica tem
uma parcela de contribuicao nesse especial intento, na medida em que
submete ao filtro da reflexdo sistematica a introdugao de elementos
exogenos na construcao do corpo tedrico que molda as ciéncias sociais
no Brasil, afetando, por conseguinte, em face da indissociavel interacao
entre a teoria e a pratica, a realidade nacional.”

% A proposito, Vieira et al. (1982), que também abordam os limites do fendmeno da transfe-
réncia de tecnologias gerenciais, como recurso de progresso administrativo, destacam
a limitagdo da formulacdo de Riggs (1964), especialmente no que tange a subjacente
crenca na existéncia de um continuum de desenvolvimento entre sociedades, com base na
dicotomia tradicional-moderno, sendo as sociedades prismaticas um estagio intermedidrio
do modelo. Cada sociedade tem seu processo de desenvolvimento.
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O formalismo, segundo Caldas e Wood Junior (1999, p. 35),
“mostra que, se somos consideravelmente abertos a modelos estran-
geiros, a eles somente nos submetemos na forma”.”” Decorrendo da
nocao de formalismo esta o que Ramos (1966) destaca como a sociologia
do jeito. O jeito, como categoria tipicamente associada a cultura nacional,
consiste em um “genuino processo brasileiro de resolver dificuldades,
a despeito do contetido das normas, codigos e leis” (RAMOS, 1966,
p-380). Ao conceito de jeito pode-se associar o esforco de reinterpretacao
casuistica da norma. Para Motta e Alcadipani (1999, p. 9), o jeitinho
constitui “genuino processo brasileiro de uma pessoa atingir objetivos
a despeito de determinagdes (leis, normas, regras etc.) contrarias”.
Destaca-se, entao, o esforco de desbordar diretrizes da estrutura,
reinterpretando-as segundo necessidades especificas.

O jeitinho se da quando a determinagao que impossibilitaria ou difi-
cultaria a agdo pretendida por uma dada pessoa € reinterpretada pelo
responsavel por seu cumprimento, que passa a priorizar a peculiaridade
da situagao e permite o ndo-cumprimento da determinagao, fazendo
assim com que a pessoa atinja seu objetivo. (MOTTA; ALCADIPANI,
1999, p. 9)

Segundo uma perspectiva antropoldgica, Da Matta (2004) asso-
cia esses fendmenos a mecanismos de navegacao social, no contexto
do qual diferencia as categorias individuo (o sujeito das leis universais)
e pessoa (o sujeito das relagdes sociais e pessoais).” Esse referencial é
bastante interessante como recurso de andlise do comportamento de
agentes publicos em sua intera¢cdo com os demais segmentos e atores
da sociedade. A estratégia do jeitinho assenta-se na busca de um ponto

70 Relacionando o processo de institucionalizagdo com a emergéncia de praticas formalisticas,

Carvalho e Goulart (2003), em estudo que enfoca as transformagdes experimentadas pelas
bibliotecas de universidades publicas, assinalam que a negligéncia quanto a especificidades
que particularizam as realidades locais, em um contexto de modernizagao, fortalecem o
formalismo nas estruturas, gerando o que as autoras denominam de transformagdes de faz
de conta.

7t Da Matta (2004, p. 45) refere que “o dilema brasileiro residia na oscilagdo entre um

esqueleto feito de leis cujo sujeito era o individuo e situagdes em que cada qual se
salvava como podia, utilizando o seu sistema de relagdes pessoais. Existiria um dilema
entre leis que deveriam valer para todos e relagdes pessoais, obviamente exclusivas, que
levariam a dobrar ou neutralizar essas normas. O resultado é um sistema social dividido
e equilibrado entre duas unidades sociais: o individuo (o sujeito das leis universais e
igualitarias que modernizam a sociedade) e a pessoa (0 sujeito das relagdes sociais que
conduzem as dimensodes hierarquizadas do sistema)”.
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de identidade pessoal entre o usudrio (obstaculizado pela lei) e o agente
(operador da lei). Da Matta (2004) refere que:

O “jeitinho” € um modo simpatico, muitas vezes desesperado e quase
sempre humano, de relacionar o impessoal com o pessoal, propondo
juntar um objetivo pessoal (atraso, falta de dinheiro, ignorancia das leis,
ma vontade do agente da norma ou do usudrio, injustica da prépria
lei, rigidez das normas etc.) com um obstdculo impessoal. O “jeito” €
um modo pacifico e socialmente legitimo de resolver tais problemas,
provocando uma jungao casuistica da lei com a pessoa. (DA MATTA,
2004, p. 48)

O jeitinho tem ainda como requisito fundamental o controle
da indignagao frente a resisténcia advinda do Ndo pode! Quem adota
a estratégia do jeitinho sabe que a oposicao frontal pode conduzir
ao refor¢o da md vontade” do agente, dificultando ainda mais a
possibilidade de contornar a norma (DA MATTA, 2004).

Mas o caminho pacifico ndo € a tinica opgao. Uma expressao
diametralmente oposta ao jeitinho é o Vocé sabe com quem estd falando?,
que se assenta no recurso da autoridade.

(...) ao contrario do jeitinho e quase como seu simétrico e inverso, nao se
busca uma igualdade simpatica ou uma relagao continua com o agente
da lei, mas faz-se um apelo a hierarquia com o intuito de inverter o elo
entre o usudrio e o atendente. De tal modo que, diante do “nao pode”
do funcionario, encontra-se um “ndo pode do nao pode” feito pela
invocacao do “vocé sabe com quem esta falando? Sou isso ou aquilo”, o
que engendra um impasse pela introdugao de uma relagdo num contexto
que teoricamente deveria ser resolvido pela aplicagao individualizada
e automatica da lei. (DA MATTA, 2004, p. 50)

Em suma, o jeitinho é estratégia que se encaminha pela via da
harmonia, da paciéncia, da conciliacdo; ao passo que a opgao pelo
vocé sabe com que estd falando? se desenvolve pela adogao do recurso da
forca, da hierarquia, da autoridade e do conflito. O jeito, tomado como
recurso de resisténcia cultural (CALDAS; WOOD JUNIOR, 1999), e
também o formalismo, a despeito de seu contetido socioldgico, pode ser
interpretado, também, sob a perspectiva estritamente administrativa,
como uma consequéncia advinda da incompatibilidade das tecnologias

72 Observagao: md vontade essa que, por vezes, € correspondente aos termos expressos da lei.
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gerenciais a realidade organizacional do setor publico, evidenciando
a distancia substancia-imagem proposta por Caldas e Wood Junior
(1999a). As respostas organizacionais que afastam a adaptagao criativa
resultam naquilo que os autores denominam de apropriagao de tecno-
logias gerenciais para inglés ver ou a negacio.” A adogao para inglés ver:

E o mais tipico comportamento organizacional brasileiro diante da
importacao de conceitos. O observador mais atento pode percebé-lo
em discursos oficiais e relatérios de acionistas. Na pratica, consiste
em adotar forma temporaria e/ou parcial a tecnologia em questao,
para aplacar as pressdes de adogao, sem no entanto realizar mudangas
substanciais ou ferir aquilo que se considera intocavel no status quo.
(CALDAS; WOOD JUNIOR, 1999a, p. 39-40)

Esse fenomeno ¢ descrito no campo teérico do neoinstituciona-

lismo como o cerimonial (MEYER; ROWAN, 1992), que envolve a
assungao de uma pratica incompativel com os atributos internos da
organizagao.

Nesses casos a organizacado pode submeter-se cerimoniosamente a
rituais e elementos simbolicos da inovacdao administrativa, sem de fato
adota-la na extensao em que foi idealizada. (...)

Quando um comportamento desse tipo ocorre, o olhar externo percebe

um estrato retdrico e imagético, uma pseudo-realidade que parece
conformar-se a modelos e referenciais globalizados de gestao, mas

73

Ainda como elemento tedrico lateral capaz de contribuir com o imperativo de um esforgo
de reflexao com vistas a efetiva apreensdao de novos conhecimentos e transformacao
de valores, estao a teoria da acdo e os conceitos de aprendizagem em circuitos sinmples
e duplo (ARGYRIS; SCHON, 1996). Nessa perspectiva, ao passo que o circuito simples
de aprendizagem limita-se a transformagdes nas estratégias de agdo ou pressupostos
que a informam, o circuito duplo requer a reflexao sobre os wvalores da teoria em uso
(ARGYRIS; SCHON, 1996, p. 21). Conforme Argyris e Schon (1996, p. 13), a teoria da
agao apresenta duas formas distintas: a teoria esposada pelo que se entende: “a teoria da
acao que € expressada para explicar ou justificar um dado padrao de agao (atividade)”;
e a teoria em uso, que reflete a “teoria de agao que estd implicita no desempenho daquele
padrao de atividade”. A aprendizagem em circuito simples pressupde a percepgao de um
erTo, sua corregao, mas a preservagao dos pressupostos que inspiram ou sustentam o
funcionamento do sistema. Essa pratica sugere a énfase na no¢ao de ‘melhoria continua’
dos processos (MOTTA; VASCONCELOS, 2006), em que nado ha o questionamento dos
valores de base do sistema ou das suas etapas de funcionamento. A aprendizagem em
circuito duplo, de outra parte, implica o necessario questionamento dos pressupostos
de agdo. O que se pretende destacar dessa proposi¢ao conceitual é o imperativo do
questionamento — que pode redundar em um esforgo de reflexao — sobre a propriedade, a
validade, enfim, a coeréncia dos pressupostos que influenciam a agao gerencial em relagao
as praticas — conceitos e tecnologias — que se pretende introduzir na organizagao.
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isso € apenas aparéncia. Além da superficie — plastica e permeédvel ao
novo - permanece a substancia hibrida e diversa, somente parcialmente
receptiva a modelos alienigenas. Para quem olha de fora, o resultado
do comportamento organizacional “para inglés ver” € a geragio de
uma impressao de “modernidade tardia”. (CALDAS; WOOD JUNIOR,
1999, p. 40)

Meyer e Rowan (1992) abordam a influéncia dos mitos institu-
cionais racionalizados e cerimoniais na estrutura organizacional, iden-
tificando especialmente a formagao de mitos racionais ndo somente
como tributarios do processo de burocratizagao — formalizagao das
organizagdes —, mas como determinantes no nivel de complexidade
e de modernizacdo de uma sociedade. Segundo os autores, “muitos
elementos da estrutura formal sido altamente institucionalizados e
funcionam como mitos” (MEYER; ROWAN, 1992, p. 25). Sao exemplos
as profissoes, os programas e as tecnologias. Em relagao a essas tecno-
logias, refere-se que, a despeito de nao se saber acerca do incremento
de eficiéncia delas advindo, seu emprego faz transparecer “uma orga-
nizacdo adequada, racional e moderna. Seu uso demonstra responsa-
bilidade e evita afirmagoes de negligéncia” (MEYER; ROWAN, 1992, p.
25). A atitude cerimonial, nesse contexto, decorre da adogao de critérios
externos para a valoracdo dos elementos estruturais da organizagao,
implicando pratica de contetido eminentemente simbolico, que se res-
tringe ao nivel da superficie, estético e eminentemente formal.”

A capacidade de identificar e compreender em seus fundamentos
os fendomenos do formalismo, do jeito e do cerimonial é importante para
o entendimento das atitudes das pessoas no contexto das organizagdes
publicas, especialmente nos movimentos de mudanga organizacional.
Diagnosticos mais precisos das agdes autorizam decisdes gerenciais
mais consistentes, que alcancem as raizes dos comportamentos das
pessoas e permitem resultados mais efetivos.

7 Carvalho e Goulart (2003) identificam o formalismo como decorréncia das tendéncias

isomorficas a que sdo submetidas bibliotecas universitarias estudadas. As autoras
constatam que os reflexos formalisticos advém de tensdes modernizantes, com carater
coercitivo, que impulsionam a adogao de praticas que nao consideram as diversidades e
especificidades locais.
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1 Producao de valor ptblico: centralidade das pessoas

A organizagao publica recebe insumos, processa-os e gera produtos —
0s bens e servigos publicos postos a disposicao da coletividade.
Os insumos dos quais se utiliza o aparelho do Estado para a produgao
de bens e servigos publicos podem ser genericamente classificados
como recursos materiais (financeiros, equipamentos, instala¢des) e
humanos — as pessoas.

As pessoas sao, na grande maioria dos processos de trabalho, o
componente essencial no processo de criagao de valor publico (valor
para a sociedade). A insercao da dimensao humana na abordagem da
geragao de produtos publicos pde em destaque a legitimidade do gasto
publico. A legitimagao tem intensa relagdo com a nogao de qualidade,
esta tomada em sua acepgao de satisfacao das necessidades do usuario
do bem ou servigo publico. Nesse sentido, em se tratando de bens
e servigos publicos, € imperativo nao somente a analise do impacto
da acdo governamental, mas que sejam consideradas e atendidas as
expectativas de quem consome esses produtos (usudrio) e de quem
financia sua producao (contribuinte).

Note-se que, diferentemente do que ocorre com uma empresa
que atua em determinado mercado, onde o cliente que consome o bem
ou servigo é, em geral, 0 mesmo agente econdmico que paga por ele (e,
portanto, financia o agente produtor); o produto da acao estatal tem
como financiador e como destinatirio, em geral, pessoas ou segmentos
sociais distintos. O financiamento da a¢ao estatal € no minimo difuso.

Em face dessa peculiaridade, paralelamente a prestagao de
servigos publicos de qualidade em respeito aos seus destinatdrios
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efetivos, o contribuinte precisa ser convencido de que os recursos
publicos advindos de sua contribuicao, e que nao atendam a demanda
especifica sua, serao bem aplicados em beneficio de segmentos carentes;
e essa atencdo as necessidades especificas de outrem deve, em larga
medida, estar associada a minimizagao de potencial prejuizo a sociedade
como um todo (onde se inclui o contribuinte). Assim, ainda que um
contribuinte nao utilize o sistema publico de educagao, por exemplo,
sua parcela de esfor¢o para com a manutengao da oferta desse servigo
deve ser motivada pelo impacto que finalisticamente proporciona na
sociedade como um todo em termos de desenvolvimento.

2 As pessoas e 0s processos de trabalho na administragao
publica

As pessoas produzem valor ao transformar seu conhecimento em
acao. Esse processo se materializa no trabalho. A analise do trabalho
constitui ponto de destaque para a compreensao da dindmica das
pessoas na organizagao e da orientagdo estratégica da alocagao dos
recursos.

Abordar os processos de trabalho exige um olhar para a orga-
nizagao sob a perspectiva de processos. Processo € um conceito complexo,
nado somente pela diversidade de interpretacdes e perspectivas que
admite, mas, em particular, em termos de aplicagdes no campo da gestdio,
onde € central quando se pensa o trabalho, as estruturas, os projetos,
as politicas publicas, entre outros.

No ambito dos processos de trabalho o conceito de processos
remete tanto as no¢oes mais instrumentais, envolvendo a racionalizacao,
a eficiéncia, a produtividade, quanto admite uma incursao mais subs-
tantiva, alcangando o conteudo e o significado do trabalho.” O conceito
de processo, nessa abordagem, tem, predominantemente, uma fungao
reflexiva (pensar as pessoas no contexto da organizagdo de forma
complexa e sob distintas perspectivas), e, subsidiariamente, instrumental
(método de racionalizagao do trabalho e de alocagao das competéncias).

7 No outro extremo de amplitude, as politicas piiblicas podem ser compreendidas também

a partir do conceito complexo de processo. E nao é menor o impacto desse conceito nesse
campo. Pensar e agir com vistas a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das agdes gover-
namentais, e visualizar a articulagdo dos diferentes atores envolvidos no ciclo de formu-
lagao, implementacao e avaliagao de politicas ptblicas, exemplifica a adogao do conceito
de processos.
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Sob a perspectiva da andlise das estruturas de pessoas e dos
processos de trabalho, uma das primeiras rea¢des do gestor publico, ao
verificar a aposentadoria de servidores ou o aumento de demanda de
determinada atividade, é dar inicio, quando possivel, ao processo de
admissao de pessoas, buscando recompor o aparelho administrativo ou
a ampliagao das equipes de trabalho, respectivamente. Disso resulta a
expansao do aparelho administrativo em sentido lato (estrutura) e, por
conseguinte, no seu custo agregado de manutencao. Nessas situagdes,
em geral, a preocupacao com a avaliagdo de uma possibilidade de atuar
sobre outra variavel da equagao de produgao, qual seja, o processo,
assume carater marginal.

Assim, o nivel de produgao de valor ptiblico, mediante a geragao
de bem ou servigo publico pode ser definido como uma fungao, nao
somente do numero de pessoas envolvidas, mas, também, do processo
de trabalho utilizado. A dimensao humana pode ser incrementada a
partir de mudangas quantitativas (niimero de servidores, via admissao
ou realocagdo) ou qualitativas (por via de qualificagao profissional —
acOes de TD&E —, politicas de motivacao, incentivos, etc.). Operar nesse
componente da produtividade resulta, em geral, na elevacao do nivel
do gasto publico (localizado no tempo, no caso dos investimentos em
qualificacdo de pessoas; ou em reflexos mais perenes, no caso de
admissao de servidores). Ambas as alternativas, por vezes, estao fora
do alcance da administragao publica. Impde-se, portanto, especialmente
nos casos mais intensos de restri¢ao orcamentaria, que os incrementos
de producao e qualidade sejam operados a partir de redesenhos nos
processos de trabalho.

3 Divisao do trabalho e especializa¢ao do servidor publico

A incidéncia das pessoas sobre os processos produtivos (método,
equipamentos e insumos de produgao) resulta no trabalho que tem
no processo de transformacao o ldcus da produgao de valor publico.
O trabalho tem se constituido em objeto de analise de diversos estu-
diosos, mas em Adam Smith,” com o seu relato analitico de uma
fabrica de alfinetes, recebeu valioso incremento conceitual — a relagao

76 Em que pese os potenciais reflexos positivos em termos de motivagao, etc.
77 Em sua obra An inquiry into the nature and causes of the wealth of nations, de 1776. Veja-se, a
proposito, o capitulo 3.

| 235



236 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

entre especializagao e produtividade. Mais tarde, com Karl Marx,” sob
outra perspectiva de andlise, o trabalho foi guindado a um diferenciado
status de tratamento tedrico, evidenciando, entre outros aspectos, sob
a perspectiva de classes, a produgao de riqueza e sua expropriagao
mediante a mais-valia.

Enfim, sob as mais variadas formas de abordagem, o trabalho
tem sido examinado com vistas, essencialmente, a compreender sua
dinamica, variaveis intervenientes e, sobretudo, alternativas de elevar
sua produtividade. Nesse particular, mais recentemente podemos citar
tedricos classicos da ciéncia da administra¢ao, com especial destaque
para Frederick W. Taylor,” que, ao evidenciar os aspectos daquilo que
denominou de organizacdo racional do trabalho, acentuada importancia
conferiu a divisdo do trabalho e a especializacdo do operdrio, como
determinantes, ente outros, da maxima eficiéncia organizacional. Em
trajetdria convergente, pode-se citar, ainda, o paradigma de produgao
em massa desenvolvido por Henry Ford. Importante registrar que
esses conceitos sao essenciais para compreender a logica subjacente
as estruturas e processos que moldam a administragdo publica
contemporanea. A administragao publica atual é herdeira dos tragos
essenciais constitutivos forjados pela agdo do DASP a partir de 1938,
fortemente inspirados nas obras de F. W. Taylor e H. Fayol.

Na esteira dos postulados tayloristas e fordistas, Max Weber, o
respeitado tedrico da burocracia, igualmente defendeu tais diretrizes
de organizagao do trabalho, como forma de conferir os melhores niveis
de desempenho as organizagdes em termos de eficiéncia. E preciso
dizer, especialmente nesse particular, que tais modelos de producao,
de fato, resultaram em incrementos de produtividade e riqueza jamais
alcancados. Representam, ainda hoje, as formas predominantes de
arranjo da produgao que se estendem desde as indtstrias até os escri-
torios do setor de servigos, passando, com significativo destaque pelas
organizagOes do setor publico, que sdo as mais proximas expressoes
da burocracia, ainda que permeadas por seus mais evidentes tragos
disfuncionais. Assim, interessa a gestao de pessoas a compreensao
dos processos de trabalho, suas origens conceituais, seu horizonte de
exaustao e ponto de colapso.

¢ Em sua obra: O capital.

7 Em sua obra: Principios da administracdo cientifica.
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4 Gestao por processos no setor publico

Sao duas, em sentido amplo, as principais perspectivas estruturais
segundo as quais se pode visualizar e compreender o funcionamento e
a gestao das organizagdes: a funcional e a por processos.

A perspectiva funcional constitui a forma convencional de pensar
e que sustenta o modelo vigente de arranjo e de gestao das organiza-
¢Oes publicas. As organizacOes tendem a ser, normalmente, visuali-
zadas segundo uma perspectiva funcional, ou seja, uma compreensao
da realidade organizacional traduzida pela composi¢ao de unidades
administrativas que o ente ou érgao possui. Cada unidade dessas
vincula-se a uma funcio da organizagao: gestao de pessoas, financeira,
obras, educagdo, saude, etc. Tradicionalmente, as organizac¢des
publicas sdo vistas de modo departamental, como um agregado de
secretarias, subdivididas em areas ou servigos; estes, por sua vez, em
segdes. E a denominada visdo funcional. Essa perspectiva de analise
das organizag¢des publicas apresenta algumas caracteristicas que tém
impacto significativo na gestao de pessoas, quais sejam: a) o foco na
area de gestao de pessoas em detrimento de uma visao do todo; b) a
visdo compartimentada; c) o reduzido grau de integracao; d) tendéncia
a eficiéncia mais elevada e a reduzida efetividade.

Como principal resultante dessa forma de ver a organizacao
(trata-se aqui da resultante da adocao da lente tedrica do pensamento
classico), e, por conseguinte, gerencia-la, resultam algumas implicagdes,
tais como a tendéncia de formacao dos denominados espacos restritos
de exercicio de poder, ou feudos organizacionais, cujos funcionamentos
tendem a orientar-se segundo objetivos divergentes, fragilizando a
coeréncia das ag¢des do ente ou 6rgao publico como sistema. A nogao de
eficiéncia baseia-se no conceito de divisao do trabalho e de especializacao
das fungdes. Perde-se, no entanto, em termos de efetividade (impacto e
legitimidade) se reconhecida a complexidade das politicas ptblicas que
decorre de sua transversalidade e multidisciplinaridade, por exemplo.
Tais atributos das politicas publicas condenam a visao funcional e
fragmentada da gestdo, exigindo uma abordagem mais organica,
fluida e mesmo caodtica, orientada para a efetividade, ainda que, por
vezes, resulte comprometida a eficiéncia tomada em seu sentido estrito.
Importante resgatar aqui, para fins de apropriacao desse conceito,
o referencial do pensamento gerencial classico, cotejando-o com o
referencial da complexidade.

Alternativamente a perspectiva funcional, pode-se interpretar
a mesma realidade a partir de uma visao pautada pelos processos
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organizacionais, conduta de gestao que implicara sensiveis impactos na
compreensao diferenciada do funcionamento da organizacao, seguida
de reflexos na sua forma de gestao. Um processo pode ser definido
como um conjunto de atividades integradas que absorvem insumos ou
recursos de producao,® que os transformam segundo uma determinada
matriz de combinacdo (adicionando valor), e gera um resultado na
forma de produto especifico (bem ou servigo publico) desejado por seu
usudrio. Pode-se admitir, ainda, segundo uma perspectiva gerencial
que se sustente na no¢ao de melhoria continua potencial, que todos
0S processos organizacionais apresentam também perdas. Do ponto
de vista da gestao de pessoas, vale lembrar que a criagao de valor no
curso do processo de trabalho se da sempre por intermédio das pessoas,
que combinam recursos (conhecimento, tecnologia, instrumentos,
equipamentos, maquinas, etc.).

Sao elementos de andlise dos processos: atividades, recursos,
transformacdo, resultado, usudrio e perda. Identificar esses componentes
possibilita a sua adogdo como referenciais para a identificagao, a des-
crigdo, a analise, o aperfeicoamento e, em ultima instancia, a ressig-
nificacdo do trabalho nas organizag¢des, com o proposito de produzir
resultados convergentes com o interesse publico. A visao dos processos
permite uma compreensao integral da cadeia de produgao de valor
publico, permitindo a atuagdo mais qualificada do gestor em busca
da eficiéncia, da eficdcia e da efetividade das a¢des governamentais.

Os processos organizacionais podem ser representados por fluxo-
gramas.® A partir da definicao e analise dos processos organizacionais,
pode-se identificar com melhor clareza:

a) o produto (resultado em bens e servigos publicos): identificar

e avaliar o produto importa conhecer o resultado gerado por
determinado processo. Conhecido o produto de cada processo
pode-se avaliar sua qualidade — ou seja — é, de fato, esse o
bem ou servigo ptiblico desejado pela coletividade? A forma,
frequéncia ou localizagao desejadas?;

b) o usudrio (destinatario da a¢do governamental): a analise

dos processos permite identificar os usuarios finais e inter-
medidrios de cada processo ou subprocesso. A partir disso,

% Podem ser referidos como insumos de produgao: os recursos materiais em geral (finan-
ceiros, equipamentos, maquinas, material de expediente, energia, etc.) e os recursos
humanos.

8t Fluxogramas sao diagramas representativos de um processo, indicando a sucessao orde-
nada e integrada de atividades destinadas a alcangar um objetivo.
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pode-se acessar os usudrios segundo uma abordagem especi-
fica e orientada com vistas a obter informacgoes acerca de suas
necessidades e dos resultados gerados pelo processo (bem ou
servigo publico);

¢) osinsumos: os insumos de produgao (geragao de valor puiblico)
sdo os recursos absorvidos ao longo das atividades que
conformam o processo, com vistas a produgao de um bem
ou servigo publico. A capacidade da administracao publica
de identificar os recursos consumidos em cada processo ou
em cada uma das atividades que o compde € fator essencial
para a definicdo do correspondente custo de producao;

d) as atividades: as atividades dos processos podem ser definidas
como suas unidades integrantes basicas para fins de analise.
Conhecendo as atividades de um processo, pode o gestor,
de forma mais analitica, empreender esforgos de melhoria e
aperfeicoamento (racionalizagao), a fim de tornar a atividade
(e, por conseguinte, o processo) mais eficiente;

e) os indicadores de desempenho: por fim, os indicadores de
desempenho final ou parciais permitem conhecer o funcio-
namento do processo ou das atividades que o compéde. E
aconselhavel que os indicadores limitem-se ao nimero efeti-
vamente necessario a boa gestao dos processos, evitando-se
a criacao de indicadores em demasia, a ponto de gerarem
custos desnecessarios na coleta dos dados, tratamento e analise
dos resultados. Nessa perspectiva, os indicadores devem
concentrar-se em atividades criticas do processo (gargalos),
atividades que demandam, por sua relevancia, acompa-
nhamento acurado, justificando os esfor¢os de monitoramento
por indicadores.

Reconhecer a complexidade das demandas sociais sugere o
repensar das estruturas organizacionais segundo a perspectiva de
processos, ou seja, partindo da nogao de efetividade (sensos de expec-
tativa dos destinatarios e de impacto social das ag¢des). O foco da
gestdo de processos esta em maximizar a produgao de valor publico
legitimo. Nesse contexto, a estrutura departamental, o or¢amento
(por programas), o quadro de cargos e de empregos publicos, as agdes
de desenvolvimento e demais aspectos afetos ao funcionamento da
organizacao, passam a ser dimensionados a partir do redesenho dos
processos organizacionais.
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Tomada essa perspectiva, os gestores —em particular os gestores
de pessoas — devem empreender amplas e sistematicas revisdes criticas
dos processos organizacionais (a partir da identificacdo das expecta-
tivas de seus usuarios intermedidrios e finais e dos objetivos a que se
propdem esses fluxos de producao de valor), a fim de que se constituam
em parametros basicos para o dimensionamento das estruturas.

A perspectiva de processos privilegia as atividades logicamente
integradas em detrimento das unidades responsaveis por sua conse-
cugao; enfatiza o resultado final (objetivo do processo e motivo efetivo
de sua existéncia) em contraposicao as atividades em si.*> Sao carac-
teristicas especificas da gestao por processos:

a) o foco no usuario ou destinatario do bem ou servigo publico;

b) a énfase em agregar valor orientado para destinatarios inter-
medidrios e finais dos bens e servigos publicos;

) os parametros de avaliagao de desempenho sao construidos
com foco no impacto e na legitimidade conferida a agao
governamental;

d) o elevado nivel de integracao dos diferentes atores e recursos.

O formato tradicional de estrutura organizacional vigente na
administracdo publica atualmente, como se viu, é uma decorréncia
da perspectiva funcional prépria do modelo classico de organizagao
racional, baseado nos conceitos de divisao do trabalho, de especializagao,
de padronizagao, de hierarquia, entre outros (e que teve acolhida no
setor publico em geral, notadamente em razdao do movimento de
burocratizagao das organizagdes publicas levado a efeito a partir
da década de 30, simbolizado pela criagao e atuacdo do DASP). Um
reflexo da necessidade de mudanca nessa perspectiva de analise da
estruturacao da administragao publica € o conceito de programa, que
tem assumido evidéncia crescente.

8 Aabordagem de processos nao é, em esséncia, nova, mas, revisitada, esta em emergéncia no
campo da gestao (HARRINGTON, 1993; DAVENPORT, 1994; PAIM et al., 2009), e mesmo
com orientagao para a administracao publica (TEIXEIRA, 1996). O conceito de processos é
basilar na gestao, constituindo elemento central, em especial, na gestdo de projetos e na BPR
(Business Process Re-engeneering) ou reengenharia ou redesenho de processos (com foco no
negocio da organizagao). A perspectiva dos processos, diferentemente da 16gica funcional,
impde a observancia de trés diretrizes gerais orientadoras dos atos de gestao, quais sejam
(DAVENPORT, 1994): a) adocao do ponto de vista do usudrio (final ou intermedidrio) dos
servicos puiblico; b) processos como meio para a organizacao fazer o necessario para produzir
valor para o usudrio-cidaddo (contribuinte); e c) a satisfacdo do usudrio com o produto do
processo (da agao do Poder Publico) assume posicao preponderante como pardmetro de
avaliagdo de desempenho organizacional.
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O conceito de processos na gestao das organizagdes publicas
converge, também, entre outros elementos, para a nogao de resoluti-
vidade. A adocao da perspectiva de processo, implicando a capacidade
dos atores organizacionais de compreender seu trabalho no contexto
de fluxo, transcendendo os limites das dreas funcionais, contribui para
a intensificacdo do esforco de resolver os problemas quando sao apre-
sentados ao seu departamento. Isso tende a minimizar a tendéncia
dos gestores e agentes de limitar sua atuagdo aos estritos parametros
formais definidos para sua area funcional, as conhecidas competéncias
(“isso nao é da minha competéncia!”).

5 Andlise dos processos de trabalho no servigo publico

Além de fundamental para a perspectiva de geragao de valor
publico, a analise dos métodos e processos de trabalho pode constituir
um importante recurso de gestao de pessoas. Atuando sobre os pro-
cessos de trabalho, é possivel, em alguns casos, que se eleve tanto a
eficiéncia (especialmente a produtividade), a eficacia e a efetividades de
uma organizagao com pouca ou nenhuma mudanga estrutural. Nesse
contexto, a andlise das condigdes de trabalho (métodos e processos
organizacionais) tem por fim identificar as etapas (atividades) criticas,
os gargalos, e especialmente as atividades do processo, que nao agre-
gam valor ao produto ou o fazem de forma menos eficiente. Sobre
esses devem recair a concentragao dos esfor¢os de racionaliza¢dao dos
processos de trabalho — ou seja — a¢des orientadas para a maximizagao
do trabalho efetivo, a minimizacao do trabalho adicional e a eliminacao
das perdas (OHNO, 1997).

Sob o ponto de vista da gestao de pessoas, entre os cuidados
necessarios na apropriagao dos modelos de andlise do trabalho, esta o
de nao reproduzir a abordagem taylorista estritamente racionalizante, a
qual, sob o pretexto de gerar maior eficiéncia, compromete a relagao das
pessoas com o trabalho em termos de significado. E importante lembrar
que a analise dos processos de trabalho, notadamente no ambiente
do servigo publico, em face das suas especificidades, deve levar em
consideracao, entre outros aspectos, o contetido do trabalho. Nao se pode
esquecer que a organizagao publica tem particularidades estruturais
e funcionais, tais como o fato de que as pessoas ingressam e tendem
a permanecer no servigo publico (baixa rotatividade, se comparada ao
movimento de precarizagao das relagdes de trabalho que moldam os
contornos atuais do mercado privado), a estabilidade dos servidores
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(imperativo de continuidade da oferta de bens e servigos publicos)
confere outros formatos para as rela¢des gerenciais, a complexidade do
produto pretendido pela acao governamental requer arranjos laborais
distintos e um processo de formulagao, execugao e avaliagdo multiplo
e heterogéneo em termos de atores e interesses intervenientes a serem
equacionados.

5.1 Processos de trabalho e a teoria das restricoes

A partir da dtica dos processos organizacionais para a geragao
de valor publico, pode-se inferir que, no decorrer de uma sucessao de
atividades destinadas a produzir um resultado, haja a interferéncia de
intimeros fatores contingenciais capazes de promover o desequilibrio
do fluxo produtivo. Alguns desses fatores limitadores do processamento
pleno podem ter natureza conhecida (as limita¢gdes de uma maquina,
ou de um contingente de pessoas, por exemplo), outros nao (o desco-
nhecimento e a consequente dificuldade de tratamento que afeta uma
pessoa em relagao a uma situagao ou questao especifica posta na rea-
lizagao do trabalho, exemplificativamente). Esta altima ¢, em geral,
incontornavel, limitando a eficacia de a¢des preventivas.

A segunda categoria de contingéncias, no entanto, pode ser
definida como de restricoes estruturais, as quais deverao ser objeto de
analise e acompanhamento intensivo. Assim, dada a interdependén-
cia sistémica existente entre as atividades de um processo, e mesmo
entre processos e, principalmente, dos diferenciais de produtividade
inerentes a cada um desses elementos (atividades ou processos), a agao
de gestao (pautada pela nogao de escassez de recursos) deve priorizar
aqueles que afetam mais direta e intensamente o resultado final.

Esses elementos mais frageis dos processos, e limitadores de
seu desempenho, podem ser chamados restrigoes. Entre os enunciados
da teoria das restri¢des (theory of constraints — TOC) esta o de que os
recursos e fatores de producao de uma organizacao nao devem receber
tratamento idéntico (GOLDRATT; COX, 1993), devendo-se concentrar
atencao naqueles que apresentam efetivo impacto no nivel de produ-
¢ao global do sistema. O conceito central desse postulado teorico €,
portanto, a restrigdo. Os sistemas, em geral, possuem limita¢des — fatores
que condicionam a atuagdao do aparelho administrativo —, impondo
obstaculos ao seu melhor desempenho orientado para o alcance dos
objetivos organizacionais. Sendo as organizagoes sistemas, o resultado
de sua atuagao deve preponderar em relacao ao desempenho de suas
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partes componentes. Se alguma dessas partes integrantes (ou atividades,
se tomada a perspectiva de processos) representa um afunilamento —
ou gargalo — no fluxo de producao, o nivel de produtividade desse
elemento determinard a produtividade global do sistema. Em suma,
nenhum processo de trabalho gera maior quantidade ou qualidade de
resultados que a sua atividade (fase) mais limitada.®

A partir dessa perspectiva tedrica sao inferidas algumas con-
sideragdes: a) uma hora perdida num gargalo representa uma hora
perdida para todo o sistema, tanto quanto uma hora economizada em
um recurso nao gargalo nao representa ganho nenhum para o sistema;
e b) onivel de utiliza¢do de um recurso nao gargalo ndo é determinado
por seu proprio potencial, mas por qualquer outra restri¢ao do sistema.

A partir disso, pode-se afirmar que a maxima utilizagao do
recurso restritivo de capacidade operativa — o gargalo — é o principal
componente na determinac¢ao da capacidade maxima de desempenho
final da organizagao. De outra parte, se um recurso, atividade ou fator
de produgao nao representar restri¢do para o sistema, e, a0 mesmo
tempo ndo permitir uso alternativo, devera, preferencialmente, per-
manecer momentaneamente ocioso, a produzir estoques na fase
ulterior do processo (intermediarios ou finais). Havendo, no entanto,
a possibilidade de utilizagao alternativa desse recurso, de forma que
seja ele capaz de proporcionar acréscimo marginal de producao (na
atividade-gargalo), seu emprego resultara em melhoria de desempenho
global do sistema. Esses conceitos sao importantes para a gestao de
pessoas na medida em que as competéncias das pessoas sao recursos
que por vezes operam como gargalos do fluxo de producao de valor
publico. A andlise de cargos e de postos de trabalho, os mapeamentos
de competéncias, os graficos de distribui¢ao do trabalho, as andlises e
diagndsticos de lotacao de servidores, entre outros, sao instrumentos
que admitem como um de seus conceitos de fundo a nogao de gargalo
produtivo no contexto da analise dos processos de trabalho.

% Tanto quanto é verdade que nenhuma corrente é mais resistente que seu elo mais
fraco. Sob o ponto de vista das equipes de trabalho (que sao estruturas e ndo processos),
¢é importante atentar para as limitagdes dessa abordagem teérica. Nao se pode afirmar
que nenhuma equipe pode alcangar resultado superior a capacidade de seu integrante
menos produtivo. Isso porque no ambito das equipes ocorre o fendmeno da sinergia,
oportunidade em que, como decorréncia das interagdes, as lacunas de desempenho ou
deficiéncias sao superadas.
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5.2 Andlise das perdas nos processos de trabalho

Segundo uma perspectiva de eficiéncia dos processos de trabalho,
ocupa posigao de destaque a andlise das perdas ou dos desperdicios, que
vem constituindo objeto de analise de diversos tedricos no campo da
ciéncia da administragdo. Destacam-se, para assinalar as contribui¢des
classicas, expoentes como Taylor, Gantt, Gilbreth e Ford. Dentre os
modelos mais recentes de andlise dos componentes do trabalho, pode-se
destacar o formulado por Taichii Ohno. (OHNO, 1997). Segundo esse
autor, o trabalho humano pode ser analisado a partir de movimentos
que se estruturam em trés categorias: o trabalho efetivo; o trabalho
adicional e as perdas. Com base nesse modelo analitico, pode-se
afirmar que toda a atividade humana em ambiente laboral, ao longo
de um processo de trabalho qualquer, pode ser decomposta segundo
essas trés parcelas.

O trabalho efetivo é definido pela capacidade de adicionar valor
ao produto em elaboragao (bem ou servigo). O componente efetivo
do trabalho ocorre, portanto, quando ha transformacio dos recursos
em processo (insumo ou produto em elaboracao) pela incidéncia do
trabalho. Além do trabalho efetivo, a atua¢ao das pessoas nos processos
de trabalho pode apresentar, também, o denominado trabalho adicional,
ou seja, aquela parcela do esfor¢o despendido para dar suporte as
operag0es que resultam no trabalho efetivo. Assim, o trabalho adicional
nao transforma o produto ao longo do processo, mas € indispensavel
para que ocorra a adi¢ao de valor. O terceiro componente, presente em
todo o movimento em ambiente de trabalho, é a denominada perda.
A perda é a expressao do desperdicio absoluto, pois corresponde a
todo o esforgo aplicado que nao é revertido em atividade de suporte,
tampouco em transformagao.

Nao somente no setor publico, mas especialmente neste, em face
da natureza de sua atividade e de outros componentes determinantes
de sua dinamica, os processos tendem a ser configurados de forma a
resultar em expressivo componente de perda (obviamente rotuladas
como trabalho adicional) se comparada a dimensdo da parcela de
trabalho efetivo. Entre esses extremos, pode-se identificar sempre o
trabalho adicional.

De fato, a atividade humana que efetivamente opera transfor-
macdes no decorrer do processo laboral (trabalho efetivo) tende, em
geral, a responder por reduzida parcela do tempo total de trabalho. Em
contrapartida, se computado o tempo aplicado em atividades que nao
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adicionam valor nem que figuram como de suporte ao trabalho efetivo,
este resultard em substancial parcela do tempo de trabalho.

E preciso assinalar que, para fins de anélise do trabalho, os
conceitos de perda, de trabalho adicional e de trabalho efetivo podem
ser relativizados. Exigem que sejam definidos para cada situagao,
considerando, entre outros aspectos, a tecnologia disponivel, e a
efetivamente empregada, além da disponibilidade de recursos e do
nivel de qualificacdo das pessoas. Um exemplo pode ser concebido
nos seguintes termos: o caso do processo de “manutencao e limpeza
de estradas e vias publicas”:

a) o tempo em que os operarios estdo no local de execucao das
atividades, trabalhando com as ferramentas e equipamentos
acionados (ou seja, de fato operando uma transformagao no
ambiente — a limpeza), pode ser considerado trabalho efetivo;

b) o tempo correspondente aos deslocamentos dos operarios,
equipamentos e ferramentas, preparagdes para o trabalho
(inicio e término), e descansos pode ser considerado como
trabalho adicional — que apesar de nao transformar, € neces-
sario para que sejam operadas as transformacoes caracteristicas
do trabalho efetivo;

¢) as perdas, nesse caso, podem ser consideradas as paradas para
conversas, atrasos ou outras atividades que nao se enquadram
nas situagoes anteriores.

Sob a perspectiva do bom senso, pode-se perceber que, nesse

caso, a parcela de tempo passivel de ser considerada perda parece ser a
menor em relagao as demais. Ocorre, entretanto, que a identificacao das
componentes de perda no trabalho exige um tratamento mais detalhado.

De inicio, conforme ja referido, a definigao dos contornos do que
possa ser considerado trabalho adicional exige interpretacdo particu-
larizada, afastando-se a possibilidade de apresentacao de um elenco
de atividades assim passiveis de serem classificadas. Conceitualmente,
o trabalho adicional é aquele que, mesmo ndo adicionando valor ao
produto da acdo do agente ptiblico, € necessario a sua consecugao.

A partir disso, pode-se generalizar a compreensao acerca do
que € trabalho adicional, a partir de um questionamento, qual seja: Se
uma atividade inerente ao processo de trabalho for iniciada e, inde-
pendentemente do seu prazo de término, nenhuma alteragao importar
no produto em elaboragao (bem ou servico publico), essa atividade
nao pode ser considerada trabalho efetivo. Pode ser, entdo, trabalho
adicional ou perda.
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Se essa mesma atividade puder ser realizada de forma mais
eficiente, ha uma componente de perda nesse esforco de trabalho que
precisa ser investigada. Na mesma linha, a natureza da componente
perda tem carater bastante relativo. Definir uma atividade ou esforco
despendido como perda depende, essencialmente, da disponibilidade
de alternativas viaveis de arranjo do trabalho. Assim, se uma atividade
desenvolvida possui alternativa de realizagdo com menor consumo de
recursos, essa diferenca verificada pode ser considerada perda, ainda
que para isso possa se fazer necessaria a aquisigao de tecnologia ou
de outros recursos nao disponiveis na organizacao, mas existentes no
ambiente a custo acessivel.

Em geral, os componentes de trabalho efetivo tendem a ser
menores (em termos de tempo empregado), quanto maior a exigéncia
de atividade intelectual. Igualmente, as atividades administrativas,
em geral, tendem a apresentar uma componente de trabalho adicional
mais significativa quando comparada com a parcela referente ao
trabalho efetivo. De outra parte, quanto mais operacional a natureza das
atividades desenvolvidas, menores tendem a ser as parcelas de trabalho
adicional e perdas, proporcionalmente a de trabalho efetivo. Isso porque
atividades operacionais apresentam um tempo de preparagao, em geral,
menor em relagdo ao tempo e impacto da transformagao que operam.

A atividade de representacao do municipio em juizo em razao
de uma agdo especifica, por exemplo, exige da procuradoria uma
parcela de tempo significativa investida em leitura, pesquisa, consultas,
contatos, discussoes, etc., para preparar a forma de atuagao (trabalho
adicional), quando comparado ao tempo utilizado para a elaboracao
de manifestagdes ou atuagao especifica (trabalho efetivo).

Em suma, a eficiéncia dos processos, especialmente no que
tange ao componente trabalho, exige que se busquem alternativas com
vistas a maximizag¢ao do componente efetivo, seguido da minimizagao
do trabalho adicional e eliminagdo das perdas.®* Outra importante
dimensao afeta a gestao, sob a perspectiva dos processos, lastreada no
paradigma da operagao enxuta, diz respeito ao fluxo de trabalho, que

% Essa eliminagio das perdas nos processos produtivos pode ser associada aquilo que se
denominou, na literatura especializada da area de administragao da producao, de modelo
de “producdo enxuta”, relacionada ao Sistema Toyota de Produc¢ao. Em que pese sua
concepgao e emprego estarem atualmente restritos, quase que exclusivamente, a area de
producao, notadamente na industria de transformacao, os conceitos da “producao enxuta”
podem e devem, em homenagem ao interesse coletivo, ser aplicados a organizacgdes do
setor publico.
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definira sua dinamica de funcionamento. Nesse particular, a busca de
uma configuragao mais eficiente para os arranjos de trabalho sugere,
em geral, o emprego do conceito de alimentagdo justo ao tempo,®
com o propdsito de eliminar estoques intermediarios de documentos,
processos, etc., em uma rotina administrativa. O conceito de produzir
justo ao tempo, que, em geral, tem sido aplicado com mais sucesso no
segmento da industria de transformacao, impde a légica da produgao
puxada, em oposicado ao padrao de producao baseado em empurrar o
trabalho.

Esse modelo de organizacao do fluxo de produgao, no contexto
da anélise e defini¢ao dos arranjos de trabalho pode, conforme o caso,
apresentar excelentes resultados nas organizagdes do setor publico,
mesmo em atividades administrativas. A partir da perspectiva de for-
matacao dos processos de trabalho, os impulsos administrativos passam
a ser substituidos por solicitagdes de trabalho. E importante assinalar,
por fim, que a adogao dessa diretriz de organizacao do trabalho tem
como premissa a maturidade comportamental e 0 comprometimento
das pessoas com os niveis de produtividade estabelecidos.

5.3 Andlise de custos com pessoal nos processos de
trabalho

Um dos argumentos mais utilizados nas discussoes que envolvem
a producao e oferta de um bem ou servigo publico é o custo associado
ao componente pessoal. A remuneracao do pessoal envolvido, de fato,
representa a principal parcela do custo, especialmente dos servicos
publicos,® que, em geral, mesmo quando nado intensivos em pessoas,
o processo produtivo dos servigos publicos envolve a necessidade
de profissionais com maior nivel de especializacao; isso nao reduz o
impacto dessa componente na composicao final do custo do servigo
prestado. Assim, se o servigo ptiblico de manutencao de vias e espagos
publicos envolve um contingente elevado de pessoas (ainda que com
remunerac¢ao individual relativamente baixa), a oferta de servigos
de atendimento médico, apesar de demandar menor contingente de
profissionais, apresenta um nivel de remuneracao média mais elevado.

% Em geral, denominado just in time.

8 Isso porque na producao de bens publicos, em geral, tende a assumir acentuada relevancia
a componente material (insumos tais como material, maquinas e equipamentos, desa-
propriagdes, etc.).

| 247



248 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

Em suma, a oferta de servigos publicos tem, em geral, no
elemento pessoal sua principal componente de gasto, dai a necessidade
de conhecer e avaliar o desempenho desse fator de custo, em relagao
aos servigos publicos. Nessa linha, pergunta-se: bastaria dividir o valor
das remunerag¢des pelo nimero de unidades de servigo produzidas
(metro quadrado de area limpa, nimero de consultas, ou de alunos
alfabetizados, etc.) para a obtengdo do custo unitario do produto
gerado? A resposta é nao. Essa relagdo pode ser feita, logicamente,
mas nao traduz a real expressao do consumo desse tipo de recurso na
consecugao de um bem ou servico publico.

Para o tratamento do tema, é importante assinalar que a literatura
especializada admite diferentes formas de estabelecer o custo de
determinado produto. Nessa abordagem, entretanto, parte-se do
pressuposto de que ndo sao os produtos (bens ou servigos publicos) que
absorvem os custos, mas as atividades que integram o correspondente
processo produtivo.®”

E importante identificar, inicialmente, a sucessao de atividades
integradas que geram determinado produto (bem ou servigo). A partir
disso, entao, pode-se associar a cada atividade os custos a ela inerentes;
e, com base nesse esfor¢o de descri¢ao e andlise, é possivel verificar,
entre outros aspectos, quais sao as atividades que: geram maior valor;
sao gargalos do processo; absorvem mais insumos (custos); podem
ser consideradas fragilidades (disfun¢des); podem ser consideradas
potencialidades.

Por fim, outro aspecto conceitual diretamente associado a analise
de custo com pessoas no ambito do setor puiblico refere-se as defini¢des
de custo das pessoas e de remuneracao (despesa com pessoal), que sao
diferentes dimensdes da andlise econdmico-financeira da estrutura
de pessoal de uma organizacdo. A partir dessas defini¢des, pode-se
afirmar que é possivel, sem promover desligamentos, elevar o nivel
remuneratdrio de uma carreira, 6rgao ou poder, sem que haja elevagao
do correspondente custo de pessoal.

Isso porque a remuneracio dos servidores representa uma di-
mensao absoluta e inflexivel para fins de analise, cujo valor pode ser
expresso em unidades monetarias, conduzindo ao que se denomina
gasto com pessoal (parametro limitado); ao passo que o custo do pessoal
constitui uma dimensao relativa a um parametro de referéncia unitaria,

% Nessa linha, veja-se literatura especializada sobre o sistema de custeio ABC.
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pois é fungao do nivel de produtividade de um fator de produgao —no
caso o fator trabalho —, que pode ser sensivel a variag¢des provocadas
por outras varidveis, inclusive a propria remuneracao.®

Pretende-se, em suma, destacar o potencial de ampliagao do
conhecimento gerencial envolvendo o custo de produgao dos servigos
publicos, especificamente no que tange ao componente pessoal. Trata-
se, assim, de uma ruptura paradigmatica que estende a perspectiva
de analise do gasto publico, tornando-a convergente com a proposta
de gestdo orientada para os resultados dos processos, ou seja, dos
programas e das agdes governamentais.

6 Carreiras estratégicas na administra¢ao publica

A gestio por competéncias é um conceito gerencial complexo, que
assume a forma de tecnologia de gestao e vem sinalizando amplas
possibilidades de transformacao na administracao publica brasileira.
Na esfera federal de governo, tem-se o Decreto n® 5.707/2006, que
introduz a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal - PNDP, e que
vem apresentando diferentes desdobramentos naquele ambito, além de
influenciar agdes correlatas nas demais orbitas de governo.

O desenho de cargos e empregos publicos parte das condicio-
nantes dos processos de trabalho, do nivel de oferta no mercado de
recursos humanos,” e da tecnologia disponivel. Os processos (neles
inserido o padrao tecnolodgico especifico) exigem caracteristicas pessoais
e profissionais que delineiam o perfil do agente ptiblico, que se assenta
em duas premissas basicas de trabalho: as pessoas sdo o principal ativo

% Admitindo uma situacao inicial em que em determinada organizagao publica, ou processo,

onivel de remuneragao é de $1.000,00 e o nivel de produgao de valor ptiblico a ele associado
¢é de 1000 (unidades, atividades, metros lineares, area, etc.); tem-se que o custo unitario
associado ao fator pessoal (elemento de despesa) corresponde a $1,00 ($1000,00/1000).
Se, com a concessao de um ‘aumento’ remuneratdrio (seguido de um redesenho do
processo de trabalho, ou com a mudanga de tecnologia empregada, etc.), que resulte em
um nivel de remuneragao da ordem de $1.200,00, verificar-se um incremento de produgao
que eleve o montante produzido para 1.300 (unidades, atividades, etc.), entdo, esse
movimento implica a reconfiguracao de um custo unitario de pessoal, que passa a ser
equivalente a $0,923 ($1.200,00/1300).

O mercado de recursos humanos pode ser compreendido como o contingente de pessoas
aptas e dispostas a ocupar determinados cargos e empregos publicos em uma area de
abrangéncia especifica. Os limites dessa drea sao definidos pelas condi¢des de deslo-
camento didrio para cumprimento da jornada de trabalho, ou de deslocamento definitivo
de economias familiares, impulsionados pela oferta de vaga em 6rgao ou entidade
publica.

89



250 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

(gerador de valor) da organizagao publica; e o setor ptiblico desenvolve
atividades intensivas em utilizacdo de pessoas. Alternativamente ao
perfil tradicional (e estereotipado) de agente publico, especializado e
pouco estimulado para ainovagao e a aprendizagem continua, o profis-
sional contemporaneo do servico publico orienta-se para os seguintes
tragos: pessoas com capacidade de aprendizagem continua; pessoas
capazes de mobilizar suas competéncias pessoais e profissionais;
multifuncionalidade, flexibilidade, criatividade e iniciativa; pessoas
com capacidade de cooperar e atuar em equipes de trabalho. O impulso
para a aprendizagem, segundo um ciclo virtuoso de expansao, deve
transcender aspira¢des atreladas tao somente a possibilidade de
ascensao na carreira, estendendo-se para a dimensao do crescimento
pessoal e cidadao.

Por certo, a construgao desse capital humano nas organizagdes
publicas cerca-se de restri¢des, muitas das quais ausentes do rol de preo-
cupacoes dos gestores de empresas privadas, tais como a defasagem
técnica dos agentes, a cultura organizacional especifica e a estrutura
normativa, fatores esses intensamente permeados por uma crenca de
estabilidade. Esses obstaculos, no entanto, ndo devem atingir os gestores
publicos senao para motiva-los pela imposi¢cao de um desafio maior.
Nesse contexto, as agdes de gestdo devem orientar-se pela atuacao
articulada na reforma da estrutura normativa; no redesenho de estru-
turas e processos de trabalho; na renovagao de quadros, programas
institucionais de qualificagao (treinamento e desenvolvimento), segui-
dos por posturas gerenciais mais descentralizadas, que estimulem a
participacao, a criatividade e a inovagdo no ambiente organizacional,
orientadas para o alcance de melhores niveis de eficiéncia, eficacia e
efetividade nas a¢des do Poder Publico.

A multifuncionalidade e a flexibilidade, por sua vez, podem ser
identificadas como consequéncias possiveis dos investimentos para a
criagdo de um ambiente de aprendizagem constante. A capacidade de
atuar em diferentes atividades, ou executar multiplas tarefas em um
ambiente de trabalho, vale dizer, é um conceito que contrasta com o de
especializacdo. Uma das vantagens decorrentes do desenvolvimento de
uma estrutura humana multifuncional €, justamente, sua flexibilidade,
assim entendida a capacidade de moldar o arranjo de pessoas com vistas
ao atendimento de demandas contingenciais, oscilantes ou sazonais,
de forma a absorver impactos na organizagao do trabalho, sem afetar
o nivel de satisfacdo dos usuarios dos servicos publicos.
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Um dos formatos organizacionais que pode derivar da existéncia
de um corpo de servidores publicos multifuncionais € a composicao de
equipes de trabalho ad hoc (grupos de estudo de melhoria, comissoes
técnicas, forgas-tarefa, etc.), nos quais as pessoas com diferentes com-
peténcias sao capazes de cooperar na producao de resultados, além de
desenvolverem-se mutuamente mediante discussoes, estudos, obser-
vagoes, exposigoes, etc.

De fato, a consecugao de tal nivel de desempenho em grupo é, em
geral, vista como algo distante em face dos padrdes de comportamento
atualmente vigentes na administracdo publica. Isso se acentua quando
envolve a produgdo e a transferéncia de conhecimento, a exposigao
de fragilidades pessoais, ou a promogao de quaisquer mudangas que
possam, ainda que de forma marginal e remota, representar potencial
impacto capaz de ser percebido como perda de espaco ou poder pessoal
na arena organizacional. Esses fatores condicionantes da agao gerencial,
todavia, nao podem suplantar a necessidade de transformacgao cultural
e de atitude na administragao publica — que, além de possiveis, sao
necessarias e urgentes.

6.1 Regimes juridico e previdenciario

E importante destacar, preliminarmente, que os regimes juridicos
e regimes previdencidrios sdo elementos distintos, tanto sob o ponto
de vista conceitual, quanto em relacao as suas implicagdes sobre a
vida funcional das pessoas. Na mesma linha de importancia, merece
ser acentuada a distingdo entre previdéncia social e seguridade social.
A seguridade social € composta por trés elementos: a previdéncia social;
a assisténcia social; a assisténcia a savide. A previdéncia social pressupoe
contribuigdo especifica e caracteriza-se por ser um sistema que gera
a percepgao de parcelas pecunidrias por ocasiao da aposentadoria ou a
concessao de pensao (proventos). Os dois outros eixos da seguridade
social, também estruturados na forma de sistemas, prestam servicos
(de saude e assisténcia social).

O regime juridico, matéria de tratamento inicial reservada ao
Poder Executivo, € o conjunto de normas que regulam, essencialmente,
as relacdes, os direitos e as obrigagdes do individuo em relagao a
administragao publica. Existem dois regimes juridicos fundamentais:
o estatutdrio, incidente quando a normatizacao da relacdo da pessoa
com o Estado se processa segundo um estatuto especifico instituido
mediante lei, em geral de status complementar, e o celetista, que decorre
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da adogao dos padrdes relacionais estabelecidos na Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT). Dentre os aspectos que diferem os regimes
entre si, pode-se destacar, basicamente, além do conjunto de direitos e
obrigacoes do agente e da administragdo,” a caracterizagao dos cargos
e empregos publicos.

No que se refere a conformacao juridica dos cargos, em sentido
amplo, na administragao publica, a definicao do regime juridico é de
central importancia para a gestao de recursos humanos, pois vai definir
os atributos legais especificos, que revestem a posi¢ao ocupada pelo
individuo na organizacao — o cargo. Como ja se viu, o cargo pode ser
definido, lato sensu, como o conjunto de atribui¢des que podem ser
cometidas a uma pessoa, que, no ambito da administragao publica,
passa a denominar-se agente piiblico. O cargo é convencionalmente
reconhecido como uma construgao juridica, que sob perspectiva
gerencial, tem finalidade fundamentalmente estrutural no ambito
da administragdo publica, apesar de, por certo, ndo limitar-se a isso.
Note-se, nesse sentido, que o cargo é uma esfera de competéncias, no
interior da qual o individuo pode movimentar-se ocupando os espagos
funcionais disponiveis (exercicio do cargo).”

Como estruturas fundamentais do tecido organizacional, essas
unidades podem ser denominadas cargos ou empregos publicos, confor-
me anatureza do vinculo juridico que relaciona seu ocupante a adminis-
tracao, o institucional (estatutario) ou o celetista, respectivamente.

Quando se passou a aceitar a possibilidade de contratagao de servidores
sob o regime da legislagdo trabalhista, a expressao emprego publico
passou a ser utilizada, paralelamente a cargo publico, também para
designar uma unidade de atribui¢des, distinguindo-se da outra pelo
tipo de vinculo que liga o servidor ao Estado. (DI PIETRO, 1999, p. 420)

Assinale-se que, na interpretacao dada a Constituicao da Rept-
blica de 1988 — em sua redagao original —, o regime juridico aplicavel a
administracao publica direta, nos termos do art. 39, era o estatutario.

% Entre os principais direitos dos servidores publicos estatutarios, ocupantes de cargos

publicos, estd a estabilidade, nas condigdes e nos termos preconizados na Constitui¢ao da
Reptblica.

" Nao sao raras as vezes em que as pessoas extrapolam os limites de atuagdao de seus
cargos, seja para ocupar espacos vazios (nao contemplados por ouro cargo), ou mesmo
adentrando as fronteiras de outras esferas de atuacao), seja para atender necessidade real
de trabalho, entre outras linhas de explicagdo do fenémeno, incidindo naquilo que se
convencionou denominar ‘desvios de fungio’.
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Descabido, portanto, naquela matriz constitucional, o vinculo celetista
no ambito da administracao direta (excegao feita, evidentemente,
aqueles servidores estabilizados nos termos do art. 19 do Ato das Dis-
posig¢des Constitucionais Transitérias - ADCT, que passavam a integrar
quadro especial de empregos em extingao).

Com o advento da Emenda Constitucional n® 19/98, contudo,
foi excluida do texto constitucional qualquer referéncia sobre regime
juridico a que deveria se submeter o servidor publico. Depreendeu-se
daliinaugurada a possibilidade de adogao de ambos os regimes (celetista
e estatutario), inclusive em convivéncia harmoénica, promovidos os
devidos ajustes na estrutura normativa do ente, tais como a supressao
de qualquer referéncia porventura existente na legislacdo local (Lei
Organica, por exemplo), que restrinja a adocao de regimes juridicos
diferenciados. Nesse contexto, vale repisar que a nogao de emprego
publico ndo estava mais vinculada essencialmente a natureza juridica do
orgao ou da entidade da administragao publica, mas ao regime juridico
que relaciona o agente ao ente estatal.”> Mais tarde, no entanto, com o
julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n®2.135, o Supremo
Tribunal Federal (STF) declarou inconstitucional a redag¢do dada ao
caput do art. 39 pela Emenda Constitucional n® 19/1998, fazendo retornar
a redacao original. O mesmo pronunciamento do STF preservou,
no entanto, os casos de empregos publicos criados e providos por
concursos até o momento da decisao. Atualmente, o emprego publico
¢ previsto constitucionalmente para os casos de admissao de pessoal
nos termos e para os fins de que trata a Emenda Constitucional n® 51.

Sob a égide do regime institucional (estatutario), portanto, os
servidores publicos possuem direito subjetivo aos cargos que titulam,
sendo seu desligamento involuntario decorrente de:

- imposicao de penalidade de demissao nos termos estatutarios,
condicionada a realizacdo de prévio processo administrativo
cercado das garantias constitucionais da ampla defesa;

- de constatagao de insuficiéncia de desempenho introduzida pela
Emenda Constitucional n® 19/98, a ser devidamente aferida e
conduzida mediante procedimento administrativo especifico
nos termos da Constitui¢cdo da Republica.

Os regimes previdencidrios, por sua vez, estabelecem as condi¢des

de aposentadoria e pensao afetas ao servidor publico ou a seus

2 Observe-se, por oportuno, que a estabilidade de que trata o art. 41 da Constitui¢ao Federal
¢ atribuida tao somente a servidor nomeado para cargo de provimento efetivo.
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dependentes, conforme o caso. Disciplinam, portanto, as relagdes entre
o agente que passa a condicao de inativo ou seu pensionista e o Poder
Publico. Sao tipos de regimes previdencidrios:”

- o regime geral de previdéncia social - RGPS;

- 0 regime préprio de previdéncia social - RPPS.

O regime geral de previdéncia social previsto nos artigos 201 e
202 da Constituigao € administrado pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS e congrega os trabalhadores vinculados as empresas,
contribuintes autonomos, e os servidores publicos nao vinculados a
regimes proprios de previdéncia, além de contribuintes autonomos.
Os regimes proprios de previdéncia social, de outra parte, sdo insti-
tuidos no ambito de cada ente federado, mediante a criagao de um drgao
ou entidade gestora, na forma de fundo destinado a administragao
dos recursos recolhidos especificamente para esse fim, ou autarquias
instituidas para essa finalidade. O regime préprio de previdéncia admi-
te subdivisao que contemple regimes direcionados aos servidores civis
e servidores militares.

Conforme dispde o art. 40, caput, da Constituigdo da Republica,
com redagao dada pela Emenda Constitucional n® 20/98, a vinculagao
de servidores ao regime proprio de previdéncia estd circunscrita a
esfera dos denominados cargos de provimento efetivo. Diante disso,
depreende-se que os empregados publicos — detentores de empregos,
servidores investidos em cargos comissionados (ainda que esta-
tutarios) e agentes admitidos temporariamente, para exercicio de fun-
¢Oes especificas nos termos do inciso IX, do art. 37, da Constituicao,
vinculam-se ao regime geral de previdéncia social - RGPS (INSS). No
que se refere aos mecanismos de financiamento e composigao dos
fundos previdenciarios, os regimes podem ser classificados segundo
trés modelos distintos, quais sejam: o sistema de reparti¢ao simples; o
sistema de capitalizacdo e o sistema misto.

Na proposta de reparticio simples, o montante gerado pelas contri-
buicdes efetuadas pelos participantes (ativos) do sistema € destinado a
cobertura dos atuais segurados (inativos). Nesse caso, ha um comumente
evocado pacto entre geragdes, no qual os servidores atuais suportam
as aposentadorias e pensdes de seus antecessores no servigo publico,
ao tempo em que esperam ser igualmente contemplados com a mesma
garantia no futuro. O modelo de capitalizagio, de outra parte, assenta-se

% Além do Regime de Previdéncia Complementar.
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na nogao de que cada segurado dispde de uma conta de depdsito das
contribui¢des, sujeita a capitalizagao dos valores, de forma a integralizar,
ao longo do periodo de atividade laboral do servidor, um montante a ser
distribuido no periodo de inativagao. O sistema misto, por sua vez, trata-
se de uma combinagado dos anteriores, vigorando em parte o modelo de
reparticao simples limitado a um teto remuneratorio, complementado
por parcela fixada, segundo um sistema de capitalizacao.

E de se registrar, for fim, que os agentes contratados por prazo
determinado (art. 37, inciso IX, da Constituicao da Republica) vinculam-
se, para fins previdencidrios, ao Regime Geral de Previdéncia Social —
RGPS por forca do disposto no §13 do art. 40 da Constituicao Federal,
nao obstante a imprecisao técnica de haver constado, nesse dispositivo,
aexpressao cargos tempordrios (que inclui, também, detentores de cargos
eletivos).

6.2 Pressupostos fundamentais de desenho de cargos e
carreiras

E recorrente na formulagio de planos de cargos e carreiras na
administracao publica — com especial destaque na esfera municipal -
a reproducdo de modelos utilizados em outras entidades ou orgaos,
sobre os quais sao realizados ajustes adaptativos. A relevancia da nogao
de singularidade organizacional €, nesses termos, minimizada. Essa
tendéncia a ado¢ao de uma postura reprodutivista das experiéncias
exogenas possui causas bastante conhecidas: a auséncia de capacitagao
técnica para a produgao de solugdes proprias; a comodidade de receber
uma ideia acabada; a crenca na capacidade técnica de produgdes
exteriores a organizagao (exacerbada valorizagao do estrangeiro); o
imediatismo, entre outras.

A atitude de permanecer em regides de conforto e seguranca
em detrimento do esforgo e da exposi¢ao que representa o esforco de
produzir conhecimento préprio e solugdes enddgenas, no entanto,
gera algumas consequéncias igualmente conhecidas, quais sejam, a
inadequagao das estruturas de cargos, os desvios de fungao, as praticas
formalisticas, etc. O mais impactante desdobramento, todavia, é a de-
terioracao da capacidade de refletir critica e sistematicamente sobre os
pressupostos que sustentam as praticas gerenciais vigentes. Percebe-se
a caréncia de uma atitude filosofica, ou seja, o baixo grau de reflexao
acerca de determinados pressupostos que subjazem a estruturagao
de cargos e carreiras na administragdo publica. Esses esforcos de
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questionamento sobre os fundamentos dessas praticas sao essenciais a
assimilacao critica de conceitos e produgao de conhecimento gerencial
consciente, maduro e efetivamente titil em matéria de gestao de pessoas
para as organizagdes publicas, em particular no que diz respeito a
orientagao para o interesse publico.”

A assunc¢ao de um modelo acabado (reprodugao) priva o gestor
de sua formulagao, ainda que tal apropriagao se faca mediante a adap-
tacdo dos seus elementos periféricos. A adaptagdo, sem uma critica
fundamental, do que é produzido em outras realidades tem como valor
determinante a crenga nao somente na possibilidade de generalizagao
do conhecimento a despeito das realidades em que sao concebidos e
em que sao utilizados, mas na aparente superioridade da producao
de origem estrangeira. Nessa postura gerencial subordinada, ainda
fortemente presente na administracdo publica, pode-se perceber uma
atitude mimética das organiza¢des em adotar, muitas vezes, formatos
externos prontos, que sao percebidos e reconhecidos no seu espago
de atuagao como adequados as suas necessidades. Esse fendmeno se
verifica na realidade das organizagdes putblicas a partir da copia de
modelos de carreiras, de planos de cargos, de descri¢des de cargos e
empregos, entre outros aspectos.

Ainda especificamente sobre a formulagao de estruturas de cargos
e carreiras impde-se a reflexao acerca de determinados paradigmas que
tém caracterizado a gestao de pessoas no setor publico até este inicio

% Esse esforgo reflexivo pode ser compreendido, também, a partir do conceito de Kant sobre

esclarecimento em oposi¢ao ao que o fildésofo denomina condigao de menoridade. Kant (2005,
p. 63) afirma que o esclarecimento “é a saida do homem de sua menoridade, da qual ele
proprio é culpado. A menoridade é a incapacidade de fazer uso de seu entendimento
sem a direcao de outro individuo”. Ainda sobre essa condigao, Kant (2005, p. 63) assevera
que “o homem ¢é o préprio culpado dessa menoridade se a causa dela nao se encontra na
falta de entendimento, mas na falta de coragem de servir-se de si mesmo sem a direcao
de outrem”. A nogao de esclarecimento externada por Kant (2005) parece relacionada
nao somente com a consciéncia, mas com a coragem de assumir o controle da acao. Nesses
termos, a nogao de consciéncia, no sentido de capacidade de entender a realidade, é
condigao para uma atitude esclarecida. Na ciéncia moderna, essa virtude de transcender
a menoridade ocorre quando o pesquisador percebe as limitagdes de um paradigma e,
ainda que contra a corrente dominante, posiciona-se conforme sua consciéncia. Outro
aspecto importante a destacar, como caracteristico da condi¢ao de menoridade € a nocao
de diregio de outrem, se tomada como dependéncia intelectual ou como relagao de interesse,
situacao esta que se reveste da maxima gravidade quando a manutengao nessa condicao
for decorrente de uma deliberada atitude subordinada e reprodutivista. Kant (2005,
p. 64) refere-se aos preceitos e férmulas (prontos/acabados) como os grilhées de uma perpétua
menoridade, referindo-se a seguranca que esses dominios do conhecimento fornecem a
quem deles se vale e neles se mantém. De fato, tal como se estrutura a sociedade moderna,
os pensamentos préprios geram inseguranga, nao obstante seja a partir deles que se operam
as verdadeiras transformagdes ou esfor¢os de ruptura.
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de século XXI e comprometido sobremaneira o desenvolvimento da
gestao de pessoas nas organizagdes publicas. Dois desses pressupostos
merecem destaque: a) o da especializacio dos cargos; b) o da exclusividade
das atribuices.

O pressuposto da especializa¢do, ainda que nao seja o mais
importante, tem adequada explicagdo se considerado o periodo e as
condicionantes histdricas que determinaram sua origem e ascensao.
Dispensa maior esforco de argumentagao o convencimento acerca do
acentuado nivel de especializagao formal, que marca parcela repre-
sentativa das estruturas de cargos e empregos na administragao pu-
blica. Esse carater segmentado das agdes, e, sobretudo, da atuagao das
pessoas, reflete-se ndo somente na qualidade dos produtos do Poder
Publico, mas nos custos associados a sua producao. O pressuposto da
especializacdo dos cargos faz crer que uma estrutura de cargos deve
contemplar um grande nimero de cargos diferentes; e quanto mais
especializados — restritos — forem os cargos, tanto melhor. Ainda
segundo esse pressuposto, quando uma nova atribuicao é incorporada
a organizac¢do, um novo cargo deve ser gerado para o enfrentamento
da demanda emergente.

O pressuposto da exclusividade das atribuigdes tem relacao com o
anterior e reforca a crenca de que as atribui¢des que estao previstas para
um cargo sao exclusivas daquele cargo e nao podem estar formalmente
previstas em outro. O pressuposto de fundo, nesse caso, € o da divisao
do trabalho, promovendo sentido de que a atribuigao que pertence a
um cargo nao pode pertencer também a outro.

Note-se que esses sdo pressupostos de fundo conceitual tipica-
mente mecanicista e influenciados pela concepgao taylorista-fordista
de organizacao do trabalho, cujo foco da organizacao residia no
alcance da eficiéncia a partir de estruturas rigidamente especializadas
e padronizadas. Esses pressupostos delineadores do desenho de cargos
e carreiras, no entanto, ndo somente admitem como requerem uma
reflexdao acerca de sua validade no contexto contemporaneo da admi-
nistracao publica.

6.3 Desenho de cargos e empregos publicos: defini¢oes e
aspectos praticos

O cargo publico, em sentido amplo, pode ser definido como a
estrutura formal basica do arranjo organizacional, a unidade fundamental
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que da forma e limites a dindmica do aparelho administrativo.” Sob
uma perspectiva gerencial, no entanto, o cargo é a composicao de
todas as atividades que podem ser desempenhadas por uma pessoa
reunidas em uma posi¢ao formal na estrutura organizacional. Cada
cargo tem uma denominagao especifica, um conjunto de atribui¢des
que ensejam deveres e responsabilidades em relagdao as quais estao
definidas competéncias requeridas para investidura, além de uma
remuneragao especifica que o particulariza frente aos demais. O cargo
publico € o elo entre a administragao publica e o individuo; o primeiro
nivel de uma vestimenta institucional que envolve a pessoa que labora
para o Estado — o servidor publico.

Em uma perspectiva ainda mais estrita, consoante com os para-
metros constitucionais e legais, os cargos publicos sdao criados em
numero certo de vagas, denominagdo e remuneragao fixadas em lei;
podendo ser desdobrados em cargos e empregos publicos, conforme a
natureza do vinculo juridico que relaciona seu ocupante a administragao
publica, o institucional ou o celetista, respectivamente.”

Essas nogdes, com raizes em outras da mesma natureza, tém
orientado desde a primeira metade do século XX os administradores
publicos e profissionais atuantes nessa area, especificamente na cons-
trucao dos desenhos de cargos e composicao das estruturas de carreiras.
De fato, sob o ponto de vista analitico, sabe-se que os cargos nao
podem ser tomados como as mais simples e indivisiveis unidades de
competéncia atribuidas a um agente, mas cada uma das suas atribuicoes
integrantes. Isso porque os cargos publicos, em geral, podem ser des-
critos de forma genérica, contemplando um conjunto de atribuigdes
passiveis de serem desempenhadas pelos servidores neles investidos.
Nesses termos, um servidor pode desenvolver tdao somente uma das
atribui¢Oes especificas previstas para o cargo, sendo essas melhor
referidas como unidades de trabalho indivisiveis para fins de analise.

Sensivel a necessidade de imprimir tragos mais contemporaneos
a gestao de pessoas no ambito do setor ptiblico, 0os administradores tém
buscado alternativas para a excessiva rigidez que reveste a abordagem
eminentemente juridica do tema. Admitindo-se a natureza complexa

% Para fins didaticos, e simplificagao, adota-se o termo cargo na sua expressao lato sensu, ou

seja, abrangendo a nogao de emprego ptblico.

Na literatura juridica, a que mais tem cuidado dessa tematica, pode-se encontrar a defi-
nicao de cargo publico como o “lugar instituido na organizagao do servigo publico, com
denominagao propria, atribuigdes especificas e estipéndio correspondente, para ser pro-
vido e exercido por um titular, na forma estabelecida em lei” (MEIRELLES, 1996, p. 420).
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e dinamica das organizagdes publicas contemporaneas, que a luz de
uma abordagem sistémica, sao reconhecidas como estruturas abertas
ou permeaveis,” entende-se que uma nova interpretacao da gestao de
pessoas nao € somente possivel, mas também necessdria.

Como decorréncia disfuncional do principio da divisao do tra-
balho, que em contextos histéricos e operativos distintos responderam
por significativos incrementos nos niveis de produtividade individual
e organizacional, a demasiada especializagdo de cargos puiblicos tem
comprometido sobremaneira o bom funcionamento de estruturas
administrativas nos momentos recentes, e com mais intensidade na-
quelas localidades de menor porte. Desenhar um cargo significa:

a) definir sua esfera de competéncias, fundamentalmente pela
descri¢ao das atribui¢des que o compdem e passiveis de serem
cometidas a seu ocupante;

b) estipular nivel minimo de escolaridade ou habilitagao espe-
cifica.”® Especialmente, definir ou remeter para outra categoria
de ato as competéncias requeridas para o desempenho das
atividades inerentes ao exercicio do cargo;

¢) fixar sua forma de remuneracao;

d) denomina-lo em consonancia com sua natureza e particula-
ridades.

A definicao da denominagdo dos cargos encerra algumas espe-

cificidades que, caso nao observadas, podem gerar problemas. Deve
ser simples e inteligivel; evitar género feminino;” evitar denominagao

% O principal atributo dos sistemas sociais — entre os quais se inclui as organizagdes — é o

de caracterizarem-se como sistemas abertos, ou seja, sujeitos a constante interagao com o
ambiente. Essa interagcdo processa-se mediante a troca de energia, através das fronteiras
sempre permeaveis da organizagao. Esse processo de interagao tem nas pessoas seu
principal vetor, sendo estas, em tltima instancia, os agentes responsaveis pelas mudangas
internas e externas.

% Concurso Publico e Escolaridade Exigida em Edital. Com base no entendimento do STF

de que a exigéncia de habilitacao para o exercicio de cargo objeto de certame dar-se-a no
ato da posse, e nao no da inscrigao para o concurso, a Turma deu provimento a recurso
extraordinario para restabelecer sentenga proferida em primeiro grau, que concedera
seguranga impetrada por candidata que, aprovada em concurso publico para o cargo
de auxiliar de enfermagem, fora impedida de tomar posse e entrar em exercicio em
virtude de nao possuir a escolaridade exigida pelo edital no ultimo dia da inscri¢ao para
o certame. Afastou-se, ainda, a alegacao de ofensa ao principio da isonomia em relagao
as pessoas que deixaram de realizar a inscri¢do, uma vez que o acolhimento da pretensao
da recorrente nao resultaria em desigualdade entre os candidatos. Precedente citado: RE
n® 184425/RS (DJU de 12.6.98). RE n® 392976/MG, rel. Min. Septlveda Pertence, 17.10.2004
(RE-392976).

Equivoco relativamente frequente que ocorre em situagdes de reforma (reorganizacao) do
plano de cargos em que o ocupante pertence ao sexo feminino. Nesses casos, por desvio
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com complementos do tipo ‘II’ ou ‘Auxiliar’. Apesar de singelo, vale
referir que a denominacao do cargo, além de seus aspectos técnicos e
operacionais, encerra um conteuido subjetivo com reflexos no status
e estima das pessoas. Nesse sentido, € importante assinalar algumas
questdes de ordem técnica que merecem registro, quais sejam: a) a
denominagdo do cargo ou emprego deve, na medida do possivel, sintetizar sua
esséncia em termos de atribuigdes; b) evitar composigoes que envolvam mais
de dois termos; c) utilizar termos que valorizem o cargo.

De fato, poucos sdo os casos nos quais se pode denominar um
cargo com o emprego de uma so palavra, como motorista, por exemplo.
Isso nado afasta, entretanto, a ocorréncia de situagoes em que, mesmo
sendo possivel simplificar, ndo raras vezes, os gestores publicos
optam pelo oposto, por exemplo: motorista de veiculos leves, motorista de
ambuldncia, motorista de caminhdo, operador de equipamentos rodovidrios,
etc. Nessa mesma linha, pode-se observar, também, com relativa
frequéncia, a adogdo indiscriminada do termo “auxiliar”. Sao criados
cargos com denominagao de auxiliares sem que existam os principais,
exemplo: o cargo de agente administrativo auxiliar, sem que exista o de
agente administrativo. Essas denominagdes envolvendo composicgoes e
especializagdes devem, portanto, ser empregadas tdo somente quando
forem efetivamente necessarias.

O cargo ¢ um atributo de status na organizagao. Sendo assim,
pode-se, sem excessos, alcangar algum grau de valorizagao das posi-
¢Oes na estrutura de cargos, evitando denominag¢des marcadas nega-
tivamente pelo senso comum, tais como servigos gerais, operdrio, servente,
auxiliar de administracdo, etc. Essas denominagdes, em que pese a tra-
dicao e mesmo a facilidade em termos de identidade do cargo com
suas atribui¢des, podem ensejar nas pessoas uma ideia de reduzido
prestigio ou posicao subordinada em termos de status organizacional.

Uma vez identificada a composigao basica de cargos necessarios
ao funcionamento da organizacao publica, estruturada segundo suas
efetivas necessidades, segue-se o desenho particularizado dos cargos.
Essa tarefa implica, primeiramente, a defini¢ao da sua esfera de compe-
téncias, alicercada na descri¢ao do cargo.

Considerando a realidade em que se insere a significativa maioria
das organizacdes publicas — os pequenos municipios —, resta evidente
que sua administracdo nao comporta uma estrutura de cargos muito

de atengao, associam-se os atributos da pessoa (no caso o género) a denominagao do cargo
(ex. Farmacéutica Bioquimica, Secretdria Executiva, Bibliotecaria, etc.).
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especializada. Mais que isso, a analise pormenorizada dos processos
administrativos e operacionais internos ao Poder Executivo indica
a necessidade de uma estrutura composta por cargos ou empregos
tanto mais amplos quanto possivel. Assim, em oposi¢ao as estruturas
compostas por diversos cargos de natureza administrativa, figura como
alternativa mais indicada a introdugao de um tinico cargo que, em sua
descricao de atribuicdes, retina todas as atividades passiveis de serem
desenvolvidas no estrato administrativo.

E importante assinalar que, em casos especiais, ha possibilidade
e mesmo a conveniéncia de incluir na descri¢ao de atribui¢des de um
cargo a probabilidade de exercicio de atividades referentes a outro
quando necessario e complementar o desempenho eficiente e eficaz
daquele. Um exemplo dessa situagdo pode ser dado com a inclusao
da atividade de “conduzir veiculos automotores para deslocamento
entre postos de trabalho ou por necessidade especifica de servigo”, no
cargo de operador de maquinas. Essa expansao limitada de atribui¢des
pode ser necessaria, também, nos casos de agentes de satide, médicos,
enfermeiros, entre outros, que, para um melhor desempenho de suas
atribui¢des, dependem de um motorista para realizar seu deslocamento.
Nao se trata, pois, de incluir as atribui¢oes de um cargo em outro, mas
de, devidamente justificada pela natureza das atividades que executam,
possibilitar a determinados profissionais a condugao de veiculos dispen-
sando a alocacdo de motoristas (fiscalizagdo, engenharia, etc.).

6.4 Definicao de carreiras

O critério de antiguidade nao pode, ou nao deve, ser afastado,
pois é reconhecido como necessario, uma vez que valorizar o tempo
de servigo publico implica, por via paralela, reconhecer o valor da
experiéncia. Em face disso, pode-se pensar em introduzir intensidades
diferentes para as ascensoes por merecimento (maior) e por antiguidade
(menor).

A estruturacao de carreiras constitui um dos esforgos mais com-
plexos no ambito da gestdo de pessoas no setor publico. Isso porque
sabidamente as possibilidades para a defini¢ao de mecanismos de as-
censao nessa esfera diferem sensivelmente daquelas inerentes ao setor
privado. O principal fator limitador da construgao de carreiras no setor
publico é o impositivo constitucional contido no inciso II do art. 37 —
o concurso publico como requisito prévio a investidura em cargo ou
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emprego publico.'™ A despeito de ser fator restritivo a formulagao de
carreiras nos moldes por vezes existentes em organizacgdes do setor
privado, o referido instituto nao é um obstaculo que inviabilize o
conceito de carreira no setor publico.

Uma carreira ndo deve ser compreendida como uma sucessao
de cargos isolados. De fato, os cargos estruturados em carreira apre-
sentam caracteristicas especificas, que fazem com que toda a carreira
(conjunto de cargos especificados por classes), para fins de analise
de compatibilidade com o ordenamento constitucional, possa ser
comparada com um cargo isolado.

Como ja referido, as classes sdo os elementos que diferenciam
as unidades fundamentais componentes das carreiras. Um cargo es-
calonado em carreira, portanto, tem seus estagios evolutivos (degraus
da carreira) definidos por classes. Nesses termos, uma carreira pode
ser definida como um conjunto de cargos afins, dispostos em posi¢des
ordenadas segundo uma trajetéria evolutiva crescente de variagao
das exigéncias requeridas para ascensao. Sob a dtica das atividades
associadas aos cargos em carreira, pode-se afirmar, ainda, que, como
consequéncia dos parametros crescentes de exigéncia em termos de
competéncias necessdrias para seu exercicio, os estagios de ascensao
podem apresentar um correspondente incremento quantitativo e
qualitativo de atribui¢des. Dessa forma, é possivel conceber um con-
ceito ampliado de carreira, capaz de contemplar efetivo incremento de
atribuicoes e responsabilidades em perfeita consonancia com a tradi-
cional curva ascendente dos niveis de remuneracdo associados as suas
unidades basicas constitutivas — os cargos.

Assiste-se, em geral, a situagdes em que a formatagao de carreiras
comportam tao somente padrdes remuneratorios diferenciados entre
as classes, restando, portanto, destituidas do real propdsito de sua
existéncia, qual seja, o de sinalizar um percurso capaz de estimular o
desenvolvimento pessoal e profissional dos agentes publicos.'”!

1 Uma analise menos atenta do art. 37, inciso II, da Constituicdo da Reptblica, pode
sugerir a inviabilizacdo da carreira no servigo publico. Essa formulagdo assenta-se na
crenga de que, se a selegao for ptblica, nao resta garantido que o profissional dedicado
e competente ja pertencente ao quadro de servidores — e, portanto, em tese, merecedor
de uma “promogao” — sera capaz de lograr éxito em um certame publico, “igualdade de
condigdes” com um contingente de concorrentes externos, potencialmente melhor prepa-
rados, especialmente se tomada a perspectiva dos critérios de selecao contemplados no
concurso publico — imparcial e restrito a um contetido programatico formal e, por vezes,
distante da realidade do trabalho.

Impde-se ao gestor publico identificar alternativas para o desenho de carreiras que, obser-
vadas as restri¢des constitucionais e legais — que se justificam frente a outros fatores —,
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No centro, portanto, danogao de carreira, e definindo o horizonte
e os limites de sua concepcao, esta o conceito de cargo. Nessa pers-
pectiva ampliada de carreira, tendo em vista seu diferencial quanti-
tativo e qualitativo em termos de contetido, imperativo se faz definir
formalmente, a exemplo dos cargos, as esferas de competéncia e re-
quisitos para ascensao, além da remuneragdo. Para fins de previsao
normativa, os cargos e empregos publicos correspondem a esferas
de competéncia funcional integradas por um conjunto de atribui¢des
e responsabilidades passiveis de serem atribuidas aos servidores
neles investidos, dotados de denominagao propria, nimero certo de
vagas e retribui¢des pecunidrias estabelecidas conforme os estagios
da correspondente carreira. A carreira, em geral, é definida como a
ordenacao sequencial de cargos especificada por niveis e classes.

Outro importante conceito derivado diretamente da nogao de
carreira € o de promocdo. A promogao pode ser entendida como a
evolugao do servidor nos niveis e classes da carreira, processada por
antiguidade ou merecimento, observando-se, nesse caso, os critérios
de qualificacdo e eficiéncia funcional.

Os niveis sao gradientes remuneratorios vinculados a um cargo,
cuja progressao €, em geral, associada a aquisi¢ao de diferenciais no
grau de escolaridade e habilitagao por parte do servidor. As classes,
de outra parte, correspondem a gradientes remuneratérios vinculados
a um cargo, cujo avango é determinado pelo desempenho do servidor
segundo critérios de eficiéncia funcional. A eficiéncia funcional deve
ser aferida observando os seguintes parametros: a) alcance de metas
de produtividade; b) assiduidade, pontualidade e outros aspectos
correlatos.

O critério de qualificagdo funcional refere-se a aquisi¢dao de
titulagao, habilidades ou competéncias especificas definidas como
requisitos essenciais de promogao nos niveis da carreira e fixadas
nos desenhos de cargo. Destaca-se, nesse particular, que a qualificacdo

sejam capazes de oferecer os resultados inerentes as carreiras sobre o comportamento
humano no trabalho. Os cargos sao dispostos em carreiras, basicamente, para oferecer
possibilidade de realizacao pessoal e profissional as pessoas, sendo esta especialmente
relacionada ao ambiente de trabalho e aquela ao ambiente externo. A dimensao pessoal
da realizagao pode ser associada a retribui¢do pecunidria, que permitird a satisfagao de
necessidades externas ao ambiente de trabalho (habitagao, alimentagdo, vestuario, lazer,
etc.); ao passo que a dimensao profissional da realizagao pode ser relacionada a satisfagao
com as atividades desenvolvidas ao longo da jornada de trabalho.
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funcional pode ser demonstrada segundo trés categorias distintas,
quais sejam: a titulacdo (envolvendo a formacao académica ou técnica
especifica), a escolaridade (que define o estagio de desenvolvimento
na trajetéria de escolarizagao formal), e a habilitacdo (que comprova o
atendimento de requisitos especificos, tais como categoria de CNH,
registro em orgaos de classes, etc.).

A eficiéncia funcional, por sua vez, trata-se, conforme ja referido,
de critério associado ao desempenho do agente ptiblico no exercicio do
cargo em que esteja investido, a ser devidamente evidenciado mediante
processo de avaliagao formal procedido na forma de regulamento
proprio.'”

Sob o ponto de vista da formalizacdo das carreiras, impoe-
se referir a possibilidade de sua fixacdo na descri¢ao dos cargos,
especificando-se as condic¢des de investidura em cada classe ou nivel,'®
tal como, exemplificativamente, segue:

122 Nesse aspecto particular é relevante assinalar a possibilidade de constar na lei instituidora
do plano de cargos e carreiras referéncia expressa a possibilidade de regulamentacao
dessa matéria por parte do Poder Executivo.

Nao é demais assinalar que a defini¢ao dos critérios de promocao deve, obviamente,
atentar ndo somente para a natureza do cargo, mas para os interesses e as especificidades
da administragao publica, além das condigdes locais de oferta e demanda no mercado de
recursos humanos. Assim, os cargos de natureza operacional podem contemplar como
requisitos de promogao cursos técnicos ou habilitagdes especificas de interesse da
administragao publica e que sejam, ao mesmo tempo, estimulantes para o servidor.
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| - Denominacao

Agente Administrativo

Il - Provimento

Efetivo

para investidura

11l - Atribuicdes | ® atuar no apoio administrativo dos érgaos que integram a administragao
publica
® desenvolver estudos técnicos relativos as areas meio e fim de atuacao do
ente ou 6rgao
® emitir informagoes e pareceres técnicos em conformidade com as exigéncias
de sua area de atuacao
o efetuar analises técnicas de atividades relativas as areas meio e fim de
atuagao do 6rgao
® realizar atividades de controle dos processos e das rotinas de trabalho no
ambito de sua competéncia
e estabelecer e manter contatos e fluxos de informagdes visando as acées
de melhoria nos processos e nas rotinas de trabalho no ambito de sua
competéncia
e desenvolver outras atividades correlatas
IV — Requisitos e Ensino fundamental

e Quitagao militar e eleitoral;
¢ sanidade fisica e mental;
e /dade minima de 18 anos

V - Carreira, coeficientes de remuneracao e requisitos para
promocao

Niveis Classes
A B c D

i Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente
Ensino 1,00 1,05 1,10 1,15
fundamental

i Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente
Ensino médio 1,07 1,12 1,17 1,22

Ensino superior:

Il | Administragcdo; | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente
Ciéncias 1,14 1,19 1,24 1,29
Contabeis;

Economia;
Gestao Pablica;
Direito
Pés-graduacéo:
IV | Administracao; | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente | Coeficiente
Gestao Publica; 1,20 1,25 1,30 1,35
Ciéncias
Contabeis;
Economia;
Direito

Usualmente, a nogao e carreira contempla uma sucessao de
classes, que configura o que se convencionou denominar de promogio
horizontal (cargo de agente administrativo, classes A, B, C, D). Note-se
que, nas carreiras em que se processam as promog¢oes horizontais, as
classes diferem tao somente no quesito remuneragio.

Segundo o conceito de promogio vertical, a “carreira” é descrita
no contexto do drgado ou ente publico a partir de uma sucessao de
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cargos distintos, e que tem a ascensao dependente de concurso publico.
Essa, por sua vez, estd associada a uma nogao bem mais dilatada de
carreira, de fato descaracterizando-a, pois implicaria a investidura em
cargos diferentes, o que resulta absolutamente vedado sem a submissao
prévia a concurso publico, consoante o ordenamento juridico vigente.
Ainda assim, nao esta afastada a ideia de carreira tomada como uma
trajetéria de desenvolvimento e ascensao das pessoas na organizagao
segundo critérios de meritocracia (apenas submetido a concurso publico).

Na busca de alternativas de convergéncia, em rigorosa atengao ao
basilar principio constitucional da legalidade dos atos da administragao
publica, resta ao gestor publico a proposicao de carreira com trajetoria
diagonal de ascensao (interna ao cargo). Esse formato, que combina
os conceitos de carreira e de cargos amplos, trata-se, em esséncia, de
um estagio mais avancado da formulagao das classes. Isso porque a
constituigao trata de aspectos da investidura nos cargos em empregos
publicos; ndo os define (o que compete ao ente ou 6rgao, consoante as
especificidades a que se sujeita).

No modelo de carreira em diagonal, as dimensoes crescentes das
elipses representam o correspondente movimento de transformacao das
esferas de competéncia do cargo disposto em carreira.'™ Atualmente
restritas, em geral, a simples diferenciais de padrdes de vencimento
(carreira horizontal), as classes passariam, nesse modelo, a contemplar
requisitos especificos para a promogao. Tais requisitos melhor justi-
ficariam inclusive a percepgao remuneratdria diferenciada, sem, no
entanto, sequer aproximar-se do status de cargo publico, este assim
expressamente definido em lei.

Sob essa perspectiva, os requisitos para promogao nao seriam
conceitualmente diferenciados daqueles tradicionalmente adotados,
quais sejam: a antiguidade (tempo de servi¢o) e o merecimento (titulos
em geral). O salto qualitativo residiria unicamente no projeto e na
implementagao efetiva de uma sucessao ascendente de estagios, capaz
de oferecer ao servidor desafios pessoais e profissionais devidamente
associados a uma correspondente curva de remuneragao.

Nao se pode afastar o fato de que, em uma situagao-limite,
a acepgao ora conferida a defini¢do de classe possa ser confundida

14 Uma forma alternativa de representar a nogao de amplitude crescente das esferas de
competéncia dos cargos, em cada estagio de ascensao representado por classes, € a figura
de circulos concéntricos, representando diferentes 6rbitas de competéncia a partir de uma
inicial.
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com o conceito de cargo publico, pois, de fato, podem nao guardar
diferencgas substanciais. Nao residiria ai um inconveniente, ou mesmo
um limitador? Seguramente nao, pois a definicao formal da estrutura
de cargos e carreiras, no ambito da administracao publica, assenta-se
justamente no conceito de cargo publico e na sua extensao definida
em lei (limites). Esse é, portanto, parametro fundamental em relagao
ao qual deve se processar a analise e a compreensao da dinamica da
gestdo de pessoas no setor publico.

Por fim, a operacionalizagao desse conceito de carreira exige
a formulacao da devida sustentagdo normativa, com a defini¢ao dos
parametros e das diretrizes fundamentais em sede legal, seguida da
devida regulamentacdo na esfera administrativa (edigao de decretos,
instrugdes normativas, portarias, etc.). Os citados éditos normativos,
segundo os propositos, as caracteristicas e os limites inerentes a espécie,
devem abranger os seguintes aspectos:

a) critérios de ascensao nas carreiras;

b) conjunto de exigéncias para cada nivel da carreira;

¢) nivel de remuneracao de cada classe da carreira;

d) critérios e procedimentos para enquadramento (e, quando for

o0 caso, reenquadramento);
e) politica institucional de formacao e desenvolvimento de com-
peténcias valorizadas pela organizagao.

Esses sao os principais pontos criticos a serem normatizados no

processo de redesenho de carreiras em organizagdes publicas.

6.5 Concurso interno como estratégia de promogao em
classes

Equivoco nao raro, em se tratando de gestao de pessoas no setor
publico, é considerar que o instituto do concurso interno restou proibido
por conta da redac¢ao do inciso II do art. 37 da Constituicao Federal.
O concurso interno, em razao daja citada previsao constitucional, ¢, de
fato, vedado como instrumento de captacgao interna de pessoas. Assim,
¢ de se registrar que nao foi o concurso interno em si que passou a
ser vedado pela Constitui¢ao de 1988, mas o provimento de cargos e
empregos publicos mediante essa forma peculiar de recrutamento e
selecdo.

E importante destacar que o concurso é, por conceito, um instru-
mento de selegao, observados parametros transparentes e consoantes
com as disposigOes constitucionais e legais aplicaveis. Considerando,
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portanto, que o concurso interno constitui instrumento vedado como
estratégia de recrutamento (dado que este deve ser publico), mas nédo
de selegdo, tem-se que o referido instituto nao é incompativel com o
ordenamento juridico vigente para fins, por exemplo, de promogao
no ambito de uma carreira. Nesses termos, o instituto do concurso
interno, observados os critérios de conveniéncia e oportunidade que
revestem cada situacdo em particular, pode constituir interessante
instrumento de concorréncia e estimulo ao desenvolvimento constante
com vistas a promogao de servidores. Vale enfatizar: tdo somente para
promocao de servidores entre os niveis e classes da carreira, e ndo para o
provimento de cargos e empregos publicos, situagdes estas dependentes
de submissao a prévio concurso publico.

6.6 Criacao de cargos publicos e projecao de impacto
orcamentario e financeiro

Conforme ja evidenciado, os cargos publicos, por conceito, sao
criados em lei, com um ndmero certo de vagas e remuneracao. Outro
elemento importante acerca da criagao dos cargos publicos € que sua
proposicao constitui matéria reservada ao correspondente chefe de
poder. No Legislativo, os cargos sao criados, extintos e transformados
por Resolugao de Mesa, em consonancia com o que preceituam os
arts. 51, inciso IV, e 52, inciso XIII, da Constituicdo da Republica,
que por simetria aplica-se aos Legislativos estaduais e locais. A fixa-
¢do da remuneracao, todavia, é matéria reservada a lei ordinaria, em
conformidade com o que dispde a respectiva Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias — LDO.

Conforme disciplina a Lei Complementar n® 101/2000, a edi¢ao
de norma que dispuser sobre a “criagdo, expansio ou aperfeicoamento
de acdo governamental que acarrete aumento da despesa” em geral, e em
particular aquelas obrigatorias de cardter continuado,'” deverd, entre
outros aspectos, ser acompanhada da devida estimativa de impacto
orcamentdrio e financeiro. Essa projecao devera alcangar o exercicio
de entrada em vigor do evento que promova o aumento da despesa,
estendendo-se pelos dois exercicios subsequentes.'®

105 Art. 17, §1°, da Lei Complementar n® 101/2000.
106 Art. 16, inciso I, da Lei Complementar n® 101/2000.
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Tendo-se em vista a natureza e as caracteristicas das despesas
com pessoal, evidente estd que se trata de despesas de carater conti-
nuado aquelas resultantes da admissao de servidores para ocupar
cargos publicos. Note-se que nao se inclui nessa regra o aumento de
despesa promovido pela admissao de pessoal em carater temporario,
seja pela sua natureza transitoria, seja pelo fato de nao ocuparem cargos
publicos.!”

No que se refere a gestao de pessoas, o propodsito dessa exigéncia
legal, inserta em norma disciplinadora da gestao fiscal responsavel,
reside, fundamentalmente, em promover a ampliacao consciente do
gasto. O despertar dessa atitude desejada, sob o ponto de vista da
saude econdmico-financeira do ente, processa-se pela obrigacao, por
parte do administrador, de previamente evidenciar o impacto da criagao
de cargo publico, e avaliar eventuais alternativas. A projecao do impacto
tem, por conseguinte, também como destinatario o parlamento, que,
no caso da esfera municipal, juntamente com o Executivo, responde
pelos atos de governo. Diante disso, a projecao do impacto econdmico
e financeiro devera, entdo, ser realizada pelo gestor por ocasido da
criagdo ou transformagao de cargo publico, acompanhando o projeto
de lei a ser apreciado pelo Legislativo.'®

A elaboragao do demonstrativo nessa fase tem como propdsito
fundamental informar o legislador acerca do impacto potencial da lei
criadora de cargos, ainda que a despesa venha a efetivar-se somente
por ocasido da posterior admissao do servidor. A projegao de impacto
mostra-se igualmente necessaria nas situagoes especificas envolvendo
a transformagao de cargos, em que resulte aumento de despesa,
mesmo que esta nao se processe no estagio inicial de aplicacao da
norma. Pode ser citado, como exemplo especifico de incidéncia da
norma federal em tela, o caso de redefini¢ao de carreiras, em que sado
preservadas ou mesmo reduzidas as remuneragdes previstas para
os cargos iniciais e elevadas as posi¢des finais da carreira. Nessas
situagdes, havendo incremento de despesa projetada para periodo
contemplado no horizonte de trés exercicios, imperativa se faz a corres-
pondente estimativa de impacto. Do exposto, pode-se depreender,

17O pessoal admitido nos termos do inciso IX do art. 37 da Constituicao da Republica,
como se sabe, ndo ocupa cargo ou emprego publico, tdo somente desempenha em carater
temporario as atribuigdes inerentes aqueles.

Ou, no caso de criagao de cargos no ambito do Poder Legislativo, acompanhar o corres-
pondente projeto de Resolugao.

108
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ainda, que nos casos especificos de extingao de cargo comissionado e
subsequente criacao de correspondente cargo de provimento efetivo,
sem que haja previsao de aumento de despesa, desnecessario se faz o
estudo de impacto para os fins preconizados nos artigos 16 e 17 da Lei
Complementar n® 101/2000.'%

Mas como pode ser evidenciado esse impacto? Inicialmente, é
necessario referir que o termo impacto pressupOe a ocorréncia de efeito
significativo sobre algo; nesse caso particular, na despesa publica. Essa
perturbacao observada na trajetéria da despesa, entretanto, exige uma
demonstra¢ao nao somente em termos absolutos, mas na sua expressao
relativa, ou seja, é imperativo que o incremento no gasto seja contrastado
com um parametro de despesa agregada.

7 Redesenho de cargos e carreiras: aspectos praticos

Em razao das contingéncias a que estao expostas as organiza-
¢Oes do setor publico — tensdes estas decorrentes do carater dinamico
e complexo do ambiente em que se inserem —, as estruturas de cargos
e carreiras demandam periddicas avaliagdes envolvendo a aferigao
de seu ajuste as reais necessidades da organizacao. Nesse contexto, a
administracao publica deve ser capaz de reformatar de seu aparelho
administrativo, e em especial, a estrutura de cargos, com o intuito de
melhor adapta-la as necessidades emergentes de gestao, especialmente
aquelas proprias da esfera local de governo.

No plano constitucional, a “transformacao” de cargos publicos
estd prevista no art. 48, inciso X, da Constituicdao da Republica, com
redacao dada pela Emenda Constitucional n® 32, de 11.09.2001:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢ao do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniao, especialmente
sobre:

(..)

X — criagdo, transformacao e extingao de cargos, empregos e funcdes
publicas, observado o que estabelece o art. 84, VI, b; (Grifo nosso)

1% Exemplo de transformacao dessa natureza é a extingao do cargo comissionado de Procu-
rador ou Assessor Juridico (vago), seguida da criacdo do correspondente cargo de
provimento efetivo.
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Relativamente a organizacao e ao funcionamento da adminis-
tragdo publica, e a extingdo de cargos e fung¢des, merece ser enfatizada
a competéncia do chefe do Poder Executivo para realizé-la mediante
ato administrativo proprio — o decreto. Essa faculdade esta prevista
inicialmente na alinea “b” do inciso VI do art. 84 da Constituicao
da Republica, este com redagao dada pela Emenda Constitucional
n® 32/2001, e refor¢ada no inciso XXV do mesmo dispositivo.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptblica:

(..)

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacao e funcionamento da administragao federal, quando nao
implicar aumento, nem criagao ou extingao de érgaos publicos;

b) extin¢do de fung¢des ou de cargos publicos, quando vagos; (Grifo
Nosso)

Essas mudangas no tecido organizacional devem, no entanto,
ser processadas em perfeita consonancia com os principios gerais
balizadores dos atos de gestao publica, notadamente aqueles especi-
ficados no caput do art. 37 da Constituicao da Republica."® Nesses
termos, pode-se afirmar que o gestor nao pode eximir-se de promover
0s necessarios ajustes no aparelho burocratico, de modo a adapta-lo
as emergentes necessidades da administracao publica, sob pena de
inobservancia do principio da eficiéncia previsto no citado dispositivo
constitucional.

110 Merece destaque, nesse particular, a orientacao definida pelo Supremo Tribunal Federal
(ADIN n® 266-0 — R]), segundo a qual a alteracao na denominagao, nas atribuicdes e nas
exigéncias legais para o exercicio de um cargo configura nova investidura. Nessa linha
de entendimento, as transformagdes de cargos e o consequente reenquadramento dos
servidores poderia ensejar a ocorréncia de ato administrativo em dissonancia com o que
dispde o inciso II do art. 37 da Constituicao da Republica, que vincula o provimento de
cargo ou emprego publico a prévia realizagao de concursos publicos. Ha que se observar,
todavia, que o principio essencial orientador da exigéncia de prévio concurso publico
assenta-se no principio da igualdade de oportunidade de acesso aos cargos e empregos
publicos. Sendo assim, a vedagao imposta pelo STF parece fazer sentido nos casos em
que nao houver a transformagao completa dos cargos de uma estrutura, deixando de
existir os anteriores. Nao sendo esse o entendimento em relagdo as transformagoes de
cargos e os decorrentes de reenquadramentos, a administragao publica jamais poderia
transformar sua estrutura de cargos, o que seria absurdo em face das transformagdes a
que estao sujeitas as organizagdes publicas.

| 271
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E importante assinalar, ainda, que o plano de cargos e carreiras é
uma ferramenta de gestdo, logo, de exercicio de poder tanto por parte
da administragao publica quanto por parte do servidor. O esforco de
redesenho requer uma analise das condigbes politicas (relagdes de
poder), que se estabelecem a partir da estrutura de cargos e carreiras
instituida em uma organizagao.

Impde-se considerar, em carater preliminar, que o redesenho de
cargos (que, de fato, se trata de transformacao de cargo) esta sujeito a
algumas limitagoes de ordem constitucional e legal. Nesse contexto,
sem definir hierarquia de prioridades, merecem registro as limitacdes
impostas pela Lei Complementar n® 101/2000, mais especificamente
no que concerne a imposicdo de limites de gastos com pessoal e a fixacio de
condicdes para restringir sua expansao.

Assim, ainda que evidenciada significativa margem potencial de
expansao do comprometimento da receita corrente liquida — RCL com
as denominadas despesas com pessoal, no ambito do érgao ou do Poder,
o mecanismo de controle para a sua conten¢ao impde a necessaria
observancia, entre outros, do disposto no art. 17 da Lei Complementar
n® 101/2000, conforme o art. 21, inciso I, do mesmo texto legal.

Existem, ainda, algumas outras limita¢des contidas no plano legal
que merecem a devida atengao do gestor, por ocasiao da implementagao
de um processo de redesenho da estrutura de cargos e carreiras, quais
sejam:

a) anecessaria previsao na lei de diretrizes orcamentarias (LDO),
consoante disposi¢do contida no art. 169, §1°, inciso II, da
Constituigao da Republica.

Nesses termos, toda e qualquer transformacao no plano de cargos

e carreiras da administragdo publica exige prévia autorizagdo expressa
na LDO, independentemente de inexistir impacto financeiro positivo.
Em que pese a natureza restritiva dessa exigéncia, sua existéncia tem por
fim nao s6 impor mecanismo de controle ao Executivo pelo Parlamento,
como também acentuar a importancia da acdo planejada;

b) quando o ente ou 6rgao publico atingir 95% do limite de
gastos com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (art. 22, paragrafo tnico, da Lei Complementar
n® 101/2000).

Nesse cendrio, estd impossibilitada a administracao de promo-
ver alteragdes na sua estrutura de pessoal, que resulte em elevagao
do correspondente gasto. Destaque-se, todavia, que nao sao vedadas
alteragdes que comprovadamente impliquem redugdo no nivel de
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comprometimento da receita corrente liquida, com a cobertura das
despesas com pessoal (desde que atendida a exigéncia anterior).
c) limitagGes impostas pela legislacao eleitoral. Conforme dispoe
o art. 73 da Lei Federal n® 9.504/97, sao vedadas algumas
condutas, conforme segue:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais: (...)

V —nomear, contratar ou de qualquer forma admitir, demitir sem justa
causa, suprimir ou readaptar vantagens ou por outros meios dificultar
ou impedir o exercicio funcional e, ainda, ex officio, remover, transferir
ou exonerar servidor publico, na circunscri¢ao do pleito, nos trés meses
que o antecedem e até a posse dos eleitos, sob pena de nulidade de
pleno direito, ressalvados:

a) a nomeacao ou exonerag¢ao de cargos em comissao e designagao ou
dispensa de fungdes de confianca;

b) a nomeagao para cargos do Poder Judicidrio, do Ministério Publico,
dos Tribunais ou Conselhos de Contas e dos 6rgaos da Presidéncia da
Republica;

¢) anomeagao dos aprovados em concursos publicos homologados até
o inicio daquele prazo;

VIII - fazer, na circunscri¢ao do pleito, revisao geral da remuneracao
dos servidores publicos que exceda a recomposicao da perda de seu
poder aquisitivo ao longo do ano da eleicao, a partir do inicio do prazo
estabelecido no art. 72 desta Lei e até a posse dos eleitos.

Assim, sabendo-se que o redesenho das estruturas de cargos
e carreiras tem incidéncia sobre boa parte dos atos expressamente
vedados no denominado periodo eleitoral, resta ao gestor, mediante
agao planejada, a estrita observancia dos prazos fixados no texto
legal. E importante assinalar, contudo, que as vedagdes impostas nao
devem impedir o administrador publico de dar andamento ao pro-
cesso de reestruturagao de cargos e carreiras. Vale dizer, promover as
acgOes necessarias, envolvendo desde os estudos e diagnosticos preli-
minares, seguindo-se a elaboragao do projeto de lei, até a condugao
e 0 acompanhamento do devido processo legislativo. Tal conduta se
impde em face da preponderancia do interesse puiblico, ou seja, caso
constatadas limitagdes ou deficiéncias no funcionamento do aparelho
administrativo, passiveis de serem sanadas, a correspondente agao
corretiva trata-se de poder-dever do administrador.
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Por fim, no que tange a composicao de carreiras no ambito da
administragao publica, merece registro o que dispde o inciso XXII do
art. 37 da Constituigao da Repuiblica:'"

Art. 37. (...)

XXII - as administragdes tributarias da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento
do Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo
recursos prioritarios para a realizagao de suas atividades e atuarao de
forma integrada, inclusive como compartilhamento de cadastros e de
informacoes fiscais, na forma da lei ou convénio.

E de se assinalar que o comando normativo incluido no texto
constitucional poe em posigao de destaque as carreiras vinculadas a
administracdo tributdria, a elas conferindo prioridade de tratamento,
especialmente na alocagao de recursos, a fim de garantir eficacia na
consecucao de suas atividades.

7.1 Transformacao de cargos e empregos publicos

A necessidade de transformagao dos cargos ou empregos pu-
blicos'? é, em geral, resultante da constatagao de um conjunto de
distor¢des organizacionais, entre as quais se destacam: a excessiva
especializagao, ou a generalizagao de um cargo ou emprego; a extingao
ou a criacao de uma atividade ou produto da agao governamental, que
imponha a necessidade de novo arranjo de pessoas.

A transformacao dos cargos e empregos publicos pode ser
processada segundo duas modalidades, quais sejam: por fusdo (plena ou
parcial), ou ainda, por desmembramento. Citadas formas de transformagao
de cargos caracterizam-se e orientam-se por necessidades gerenciais
diametralmente opostas — a multifuncionalidade e a especializagdo.

A fusdo de cargos ou empregos pode ser realizada de duas formas,
segundo a magnitude resultante da sobreposi¢ao dos cargos originais:
a fusdo plena ou a fusao parcial. A modalidade de transformacao de
cargos por fusao resulta em unidades funcionais basicas mais amplas,
permitindo maior flexibilidade para a administracao publica na
alocacao de pessoas.

" Com redagao acrescentada pela Emenda Constitucional n® 42/2003.
12 Art. 48, inciso X, da Constituicao Federal.



PARTE 5 ‘ 275

PESSOAS E GERAGAO DE VALOR PUBLICO

De modo geral, a verificacdo da necessidade desse tipo de trans-
formacao a ser promovida nos cargos e empregos publicos é mais
comum nos casos de estruturas administrativas de dimensdes mais
reduzidas. Trata-se, ainda, em geral, de um processo de implementagao
que, apesar de complexo, €¢ menos oneroso, desde que bem conduzido,
especialmente no que concerne a observancia das diretrizes consti-
tucionais e legais atinentes a matéria, além da analise e diagndstico
das condig¢des impostas pela realidade (limitagdes e potencialidades
de transformacao).

A fusdo plena de cargos ou empregos publicos ocorre nos casos em
que dois ou mais cargos deixam de existir, dando origem a um novo.
Nesse caso resulta relaxado o pressuposto da especializa¢ao no desenho
de cargos e carreiras, impondo-se considerar:

- arealizagao de um estudo que evidencie a efetiva necessidade

dos cargos especializados;

- as condigdes e qualificagdes dos servidores neles investidos;

- a quantidade de agentes necessarios, dado o novo arranjo

funcional e as possibilidades de utilizagao da forca de trabalho;

- anecessidade de instituir quadros de cargos ou empregos em

extingao;

- uma politica de transi¢ao para o processo de reenquadramento

dos servidores.

O esforgo preliminar do gestor publico, ao constatar a existén-
cia de cargos demasiadamente especializados, que comprometem o
eficiente funcionamento do aparelho administrativo, deve concentrar-se
na realizagao de um consistente estudo dos cargos especializados que
evidencie a efetiva necessidade de sua transformagao. Nessa abordagem
deverao ser consideradas as implicagdes do novo arranjo, sobretudo em
termos de impacto promovido pela tecnologia de trabalho existente,
possibilidade de realocagao das pessoas, e perspectivas futuras de
demanda para as func¢des em analise. As condi¢des e qualificagdes
dos servidores disponiveis constitui um dos pontos sobre os quais o
gestor deve debrucar-se, a fim de que as situagdes ali existentes sejam
devidamente tratadas na nova configuracao.

A fusdo parcial de cargos ou empregos publicos constitui moda-
lidade de ampliagao de tarefas da qual nao resulta a extingao dos cargos
originais, mas sua transformagao para ampliar o elenco de atribui¢des
a eles conferidas. Como decorréncia desse esfor¢co de ampliagao
das fronteiras dos cargos, é possivel verificar uma sobreposicao de
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competéncias, justamente a parcela de atribui¢des que vai garantir a
flexibilidade alocativa dos recursos humanos.

A sobreposi¢ao de cargos, ou sombreamento, constitui alternativa
viavel para situagdes em que a integragao de cargos € necessaria, mas
inviabilizadas por aspectos de natureza legal, operacional, de com-
portamento do mercado de recursos humanos (oferta e demanda), etc.
Um exemplo tipico da necessidade dessa modalidade de transforma-
¢ao envolve os cargos de motorista de caminhdo e operador de mdquinas.
E possivel verificar, em casos especificos, a incidéncia de operadores de
maquinas atuando, em desvio de fungao, como motoristas de caminhao.
Isso porque a habilitagao do operador de maquinas permite a condugao
de veiculos pesados, ainda que o movimento oposto ndo possa se
verificar (motoristas de caminhao operando méquinas). Nesse caso
particular, é razoavel admitir a inclusao formal, no cargo de operador
de maquinas, a competéncia para conduzir, em situagdes excepcionais
e por necessidade do servigo, os demais veiculos oficiais.

Outra situagdo em que esse sombreamento parcial pode apre-
sentar vantagens significativas a organizagao publica —em homenagem
aos principios da eficiéncia e da legalidade dos atos de gestao ptiblica —
sao os casos envolvendo os cargos de motorista e o de fiscal tributdrio.
Nao sao raras as situagdes em que a atuagao do agente de fiscalizagao,
por exemplo, exige que a condugao dos veiculos oficiais seja realizada
por um motorista formalmente investido nesse cargo. Isso acontece
devido a descrigao tradicional imposta a esses cargos, que fragmenta
competéncias complementares.

Uma solugao orientada pelos principios da eficiéncia e da eco-
nomicidade demandaria a simples inclusao, nas atribui¢des do cargo
de fiscal tributario, da competéncia especifica para conduzir veiculos
oficiais no exercicio das atividades inerentes a fiscaliza¢ao tributaria e
atividades afins. Essa acdo de gestao por certo demandaria os demais
ajustes tendentes a operacionalizagao da medida. Situagao analoga pode
ser observada na conducdo de caminhdes, ou de outro veiculo, que
deslocam agentes operacionais (operarios, etc.) por longas distancias
no territério do municipio, para a realizagao de obras e servigos de
conservagao, resultando em substancial ociosidade dos motoristas.
Note-se, por relevante, que nao se trata da supressao do cargo de mo-
torista, sendo a flexibiliza¢ao da possibilidade de conducao de veiculos
por outros servidores, em casos especificos, quando aconselhavel para
o eficiente e eficaz desempenho de suas atividades.
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Em suma, pode se processar em um sentido (integragao de um
cargo com outro em termos de possibilidade de exercicio das atividades)
ou em ambos (profissionais de ambos os cargos podem desempenhar
atividades de ambos os cargos). Aqui resulta relaxado o pressuposto
da exclusividade.

O desmembramento de cargos é a solugao menos frequente. E ado-
tada nos casos de necessidade de especializagao de atividades. Assim,
um cargo exige redesenho na forma de desmembramento quando a
administragao ptblica especializa areas funcionais, em tal intensidade,
que a defini¢ao de cargos especificos se mostra necessaria. Esse esforgo
de especializacdo é também evidenciado nos casos de incremento
qualitativo de produtos pela administra¢ao, ou seja, quando o Poder
Publico passa a oferecer servico ou bem publico mais especializado.
Sao exemplos os servigos da area da sauide, nos quais, em uma situagao
inicial, o plano de cargos previa o cargo de médico e, com o passar do
tempo, evidenciou-se a necessidade de incluir especialidades médicas.
Nesse caso, o plano de cargos, especificamente no que se refere ao
cargo original de médico, sofre um redimensionamento em termos
quantitativos (nimero de cargos) e qualitativo (desmembramento em
cargos individualizados pelas especialidades médicas necessarias).

Outro exemplo didatico pode ser encontrado na area da edu-
cacdo, que, analogamente ao caso citado anteriormente, admite espe-
cializacdo por areas do conhecimento. No caso dos cargos de natureza
administrativa, essa especializacao mostra-se menos indicada, em linhas
gerais, mas quando efetivada, decorre da necessidade de qualificacao
de determinadas fung¢des ou atividades profissionais advindas do
aumento de complexidade das estruturas organizacionais e dos pro-
cessos de trabalho. Por fim, cumpre ressaltar que, de modo geral, obser-
vados os parametros impostos pelo ordenamento juridico vigente, o
desmembramento de um cargo em outros resulta na necessidade de
realizacao de concurso publico para seu provimento.

7.2 Reenquadramento de servidores

Como decorréncia do redesenho de cargos e carreiras, imposto
pelas mudangas havidas no ambiente organizacional, surge a neces-
sidade de realocar os recursos humanos disponiveis, segundo os novos
espacos constituidos. Podem ser referidos, como pressupostos do pro-
cesso de reenquadramento dos agentes, os seguintes:



278 ‘ SANDRO TRESCASTRO BERGUE
GESTAO ESTRATEGICA DE PESSOAS NO SETOR PUBLICO

a) alotagdo do servidor deve ser orientada pelo interesse ptblico;

b) as pessoas ja detém os requisitos para o exercicio da atividade
especifica.

E importante assinalar, preliminarmente, que o termo reenqua-
dramento pode suscitar diversos entendimentos, inclusive modalidades
de atos administrativos, que se confundem com provimentos deri-
vados absolutamente vedados pelo ordenamento juridico vigente.
O reenquadramento de servidores ora em foco refere-se aquele que
decorre, em tese, da migragao formal de servidores, a partir de uma
estrutura de cargos extinta para uma nova estrutura. Ocorrem, portanto,
como consequéncia de reformas introduzidas na estrutura organica de
cargos, que importem na redefini¢ao de suas células fundamentais, seja
em seus atributos intrinsecos, seja nos extrinsecos.

A regularidade formal e procedimental dos atos de reenqua-
dramento envolve a observancia de dois aspectos fundamentais:

a) a conformidade do ato de admissao originario com os ditames

legais e constitucionais;

b) a compatibilidade entre os cargos de origem e destino, em
termos de natureza e complexidade das atribui¢des e compe-
téncias correspondentes.

O quesito referente a necessaria legalidade da primeira investi-
dura refere-se a plena regularidade formal do ato de admissao originario.
Ha casos, entretanto, em que o provimento do cargo de origem, no
processo de reenquadramento, nao € inicial, ou seja, ndo se trata de uma
investidura primaria (ou origindria), e sim derivada. Exemplo disso sao
os casos de transferéncias de servidores como decorréncia de eman-
cipagao de localidades, ou mesmo de reenquadramentos anteriores.
A abordagem, nessa situagdo, em relagdo a necessaria observancia
dos requisitos legais, mantém-se, obviamente. Assim, de forma geral,
a legalidade dos procedimentos de reenquadramento de servidores
tem como pressuposto a plena regularidade formal da investidura do
agente no cargo dito de origem.

O segundo aspecto — compatibilidade entre os cargos de origem
e destino —merece ainda maior destaque, haja vista sua complexidade e
necessidade de relativizagao, conforme o caso. Importa referir, inicial-
mente, que, no amago da questdo envolvendo os procedimentos de
reenquadramento de servidores, reside a necessaria observancia ao
principio constitucional da isonomia, ou seja, a necessaria preservagio das
condicoes de iqualdade de acesso aos cargos e empregos puiblicos, atendidas
as condicOes previstas em lei. Nesses termos, o reenquadramento
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de servidor em cargo superior (ou, de forma geral, diverso) daquele
em que se processou a investidura origindria configura, em tese, seu
favorecimento em relacdo aos demais potenciais pretendentes a mesma
posigao na administracdo publica.

Tendo em vista que a redefinicao do Plano de Cargos envolve
modificagbes substanciais na constitui¢do de suas estruturas funda-
mentais — os cargos —, além de sua simples denominacao juridica, resulta
que os reenquadramentos subsequentes devem processar-se segundo
a natureza e complexidade das atribui¢des dos cargos de origem e
destino, orientados, em especial, pelo principio da razoabilidade. A
verificacdo da compatibilidade entre os cargos envolvidos no pro-
cesso de reenquadramento demanda, necessariamente, a andlise de
correspondéncia entre os cargos de origem e destino. Referida analise
envolve, fundamentalmente:

a) o exame de contetido dos cargos, tendo por base seus elementos

constitutivos substanciais;

b) a andlise dos requisitos para investidura, que se prende a verifi-

cagdo das condi¢des minimas para investidura.

E relevante assinalar que os requisitos para investidura no cargo
ou emprego publico, exigidos em lei, tais como escolaridade, experién-
cia, etc., podem (e, em geral, devem) ser modificados por ocasiao da
composicao de nova estrutura, ainda que se refira a cargo de mesma
natureza.'® Essas alteragOes sao por vezes necessarias e devem-se as
novas condicionantes impostas pela dindmica do ambiente local.

O contetido dos cargos, de outra parte, responde pela sua iden-
tidade. Admite mudangas por ocasido de reforma das estruturas,
desde que ndao resultem descaracterizadas, ou seja, a andlise de
correspondéncia deve se dar nos limites do grupo ocupacional a que
pertencem os cargos, considerando-se a natureza das atividades.

Cumpre assinalar que, dado o carater relativamente constante
do rol de atividades de natureza administrativa e operacional na
administragao publica, especialmente no caso da esfera local, a reorga-
nizagao dos cargos a luz do conceito de ampliacao de tarefas implica,

3 Importante aspecto a ser observado nos processos de reforma da estrutura de cargos,
que importem em modificagdes nas condices de investidura por reenquadramento, é
a necessidade de cientificar formalmente os servidores acerca das novas condicdes impostas para o
reenquadramento (mediante documento de informacao individual devidamente assinado
pelos agentes), especialmente para aqueles agentes que nao detém essas qualificagdes, aos
quais sera concedido prazo para aquisi¢do antes da sua inclusao em quadro especial em
extingao.
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invariavelmente, a valorizagao de uma ou mais categorias ou cargos
em relagdo as suas condi¢Oes anteriores. Essa afirmagao assenta-se
no fato de que, pela fusdao de muitas das células fundamentais da
estrutura burocratica, a extingdo de alguns cargos importa na alocagao
dos recursos humanos existentes em outro (novo) com determinadas
diferencas.

A nocao de ampliagao de tarefas estd, pois, associada a compo-
si¢ao de cargos amplos, com um elenco de atribui¢des legais que faculte
ao seu ocupante atuar em diversos setores da organizagao publica.
Operacionaliza-se mediante a fusao de dois ou mais cargos originando
um novo e unico cargo. Nesse contexto, o cargo extinto deve constituir,
no limite minimo, um subconjunto, em termos de agregado de tarefas,
relativamente ao novo cargo instituido.

Os atos de reenquadramento devem, portanto, ser realizados,
primeiramente, em funcao do grau de identidade existente entre as
atribui¢des que compdem os cargos envolvidos no procedimento.
Essa analise deve, no entanto, orientar-se segundo as diretrizes gerais
de gestao publica, previstas no caput do art. 37 da Constituigao da
Reptiblica e demais principios sedimentados na doutrina juridica, sem
que isso signifique restringir-se ao formalismo exagerado de trans-
formar, tdo somente, as denominagdes dos cargos.

Ja que referido o principio da razoabilidade, convém assinalar
alguns aspectos acerca de sua formulagao, sobretudo em virtude da
extremada primazia da aplicagao do principio da legalidade relati-
vamente aos atos de gestao publica. Cumpre registrar que parcela
significativa das disfun¢des mais acentuadas, que hoje se pode observar
no setor publico, resulta do apego exagerado ao formalismo e este,
do primado da legalidade administrativa. Nessa etapa da reforma,
sem oposicdo a lei e aos demais principios constitucionais, deve ser
considerado o principio da razoabilidade das a¢des do gestor publico.

A Constituicao da Republica, conforme preconizado em seu
art. 37, caput, impde a administragao publica, por ocasido da execugao
de seus atos de gestao, a observancia dos principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia.
Ainda que nao expressas no plano constitucional, hd outras diretrizes
gerais a pautar a agao do administrador publico, consolidadas na
doutrina juridica como principios, entre os quais o da razoabilidade."*

14 Art. 19, caput, da Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul: “Art. 19. A administracao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes do Estado e dos Municipios, visando a
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Sao, pois, todos principios a serem, de forma obrigatoria, harmonica
e sistematica, observados pela administragao, por ocasido da pratica
dos atos de gestao.

Diante disso, sustenta-se que a gestao publica ndo pode manter-
se circunscrita tdo somente a observancia do principio da legali-
dade administrativa, tomado em sentido demasiadamente estrito.
A legalidade ¢ principio de basilar observancia, mas nao de forma
isolada, tampouco deve ser compreendido unicamente em seu sentido
positivo e fragmentado. O contetido juridico, naturalmente, inclusive
pela imposi¢ao de aderéncia da norma a realidade, deve transcender
a literalidade da lei. Exige-se do administrador publico mais que a
leitura do texto legal, avancando, como se disse, para uma interpretagao
sistematica de alcance mais abrangente, com vistas a compreender e
efetivar seu proposito maior.

Nessa linha, orienta-se a melhor e mais arejada doutrina, assi-
nalando que a “subordinagao da Administragdo Publica ndo € apenas
a lei. Deve haver respeito a legalidade sim, mas encartada no plexo
de caracteristicas e ponderagdes que a qualifiquem como razoavel”
(FREITAS, 1997, p. 60-61). A observancia do principio da razoabilidade
exige proporcionalidade entre os meios empregados pela administracao
publica e os fins visados. Tal relagao de proporcionalidade nao deve
considerar critérios pessoais do gestor publico, mas padrdes comuns
da sociedade em que se insere. Nao deve alicergar-se nos “termos frios
da lei, mas diante do caso concreto” (DI PIETRO, 1997, p. 72).

O tratamento das agdes de gestdo publica, em seu contexto
histérico, tem evoluido (por imperativo de sobrevivéncia) de “um
legalismo primitivo e descompromissado, para uma visao principioldgica
e substancialista” (FREITAS, 1997, p. 60). O administrador publico tem
compromisso com todos os principios constitucionais. A legalidade lato
sensu dos atos administrativos implica a necessaria consideragao de
sua adequacao, fundamentalmente, aos principios constitucionais de
forma integrada. Moreira Neto (1989, p. 37 a 40 apud DI PIETRO, 1997,
p-72), ainda acerca do principio da razoabilidade, destaca a necessaria
“relacdo de pertinéncia entre oportunidade e conveniéncia, de um lado,
e a finalidade, de outro”.

promogao do bem puiblico e a prestacao de servigos a comunidade e aos individuos que a
compdem, observara os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da
publicidade, da legitimidade, da participacdo, da razoabilidade, da economicidade, da

”

motivacao e o seguinte: (...)".

281
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A nogao de proporcionalidade que reveste o principio da razoa-
bilidade resultaria ndo atendida quando dados dois valores legitimos,
“0 administrador prioriza um em detrimento ou sacrificio exagerado
do outro” (FREITAS, 1999, p. 57). Admite-se a ocorréncia de sacrificios
na aplicacdo do direito. O erro reside, no entanto, no sacrificio excessivo
de um direito. O Administrador, segundo Freitas (1999, p. 57), “esta
obrigado a sacrificar o minimo para preservar o maximo de direitos”.
O atendimento ao principio da razoabilidade, por fim, é “mais do
que a vedagao de excessos, exige a ponderacao e a racionalidade
prudente do administrador e de quem controla os seus atos, contratos
e procedimentos” (FREITAS, 1999, p. 57).

7.3 Alcance do redesenho de cargos e carreiras

O redesenho dos cargos e a reestruturagao de quadros importa
nao somente em modificagdes formais dos cargos publicos, mas, sobre-
tudo, substanciais, alcangando aspectos intrinsecos de sua configuragao.
Sendo assim, resultariam destituidos de sentido efetivo quaisquer
esforgos de reformulagao do plano formal de cargos que visassem tao
somente a alteragdo do nomem juris de seus elementos constituintes
fundamentais. As reformas estruturais implicam, portanto, a criagdo
de novos cargos em substituigao aqueles anteriormente existentes, a
fim de compor uma nova estrutura dotada de componentes melhor
articulados para a consecucao dos objetivos institucionais segundo os
padrdes ambientais emergentes.

Sabe-se que, pela natureza e complexidade das atividades que
compOem as dreas administrativa e operacional do servico publico,
notadamente nos casos de municipalidades de pequeno porte popu-
lacional, ndo se justifica tecnicamente a diferencia¢do de cargos na
intensidade observada. O redesenho da estrutura de cargos ou em-
pregos publicos emerge, portanto, como uma exigéncia da realidade
que se impOe com relativa frequéncia e expressividade.'”

Os ajustes nos desenhos de cargos, contudo, sao intervengdes
que afetam, em diferentes niveis de intensidade, o sempre precario
e instavel equilibrio organizacional. Essas perturbagdes decorrem,

5 De fato, em razao das sensiveis transformagdes pelas quais tem passado o mercado de
trabalho, decorrentes, fundamentalmente, do impacto da tecnologia sobre os processos de
trabalho, que operam sensiveis transformagdes nos niveis de produtividade das pessoas,
essas estruturas e suas células basicas — os cargos — exigem constantes ajustes.
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fundamentalmente, dos efeitos potenciais que as mudancas sao capazes
de promover sobre as pessoas, notadamente quando associadas a
possiveis perdas relacionadas a poder, espaco ou quaisquer simbolos
de status existentes, por menores que possam parecer aos olhos do
gestor ou de analistas encarregados de formular e conduzir o processo
de mudanga.

As transformacgdes operadas nas estruturas organizacionais
sdao, normalmente, associadas a perdas potenciais, por parte de, no
minimo, uma parcela do corpo funcional. Assim, todo o processo de
mudanca exige um tratamento especifico e revestido do devido cuidado
em relagdo aos esclarecimentos sobre seus fins. Entretanto, além das
questdes de cunho eminentemente comportamental e seus reflexos, que
sao, sem duvida, os pontos mais complexos e capazes de comprometer
os resultados dos processos de redesenho, impdem-se os aspectos de
natureza essencialmente técnica. Destaque-se, por relevante, que a
segregagao proposta tem finalidade puramente didatica, pois nao se
trata, logicamente, de esferas estanques de preocupagao, dado que estdo
intimamente relacionadas.

Os referidos aspectos técnicos envolvidos no processo de reforma
da estrutura de cargos e carreiras estdao associados, basicamente, aos
procedimentos e a forma de promover as transformagdes necessarias.
Em face, portanto, de sua natureza, a atividade envolve aspectos afetos
nao somente a ciéncia da administragao, mas especialmente a elementos
das ciéncias juridicas e sociais, notadamente no que se refere as areas
do direito constitucional e do direito administrativo.

E preciso assinalar que a contribuicao da ciéncia da administracao
nao esta limitada a dimensao técnica relacionada a aplicagao de tec-
nologias de gestdo de pessoas, mas, fundamentalmente, a capacidade
de analise e diagndstico da estrutura e do funcionamento das orga-
nizagdes publicas, sob uma perspectiva sistémica. Esse diagnostico
organizacional assume maxima relevancia na percepg¢ao da efetiva
necessidade de reorganizagao das estruturas de cargos, estabelecendo
as correspondentes diretrizes de seu desenvolvimento.

Nesse contexto, nao raras sao as vezes em que 0 mais importante
e complexo instrumento de gestdo, colocado a disposicao dos diri-
gentes municipais, encerra contradi¢des que, embora evidentes, nao
s0 se mostram ausentes do rol de preocupagdes prioritarias dos admi-
nistradores ptiblicos locais, como parecem, também, fugir de sua real
e necessaria compreensao. Eis um relato de um gestor:
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A estrutura de cargos de provimento efetivo no nosso municipio esta
perfeitamente adequada as nossas necessidades. Tanto que foi elaborada,
na época, por técnicos especializados neste assunto, nao sei se da (...)
ou da (...). Entao esta perfeitamente adequada. S6 que na pratica é
completamente diferente. Eu tenho mecanico atuando como motorista;
lubrificador como mecénico (...).!

Nao fosse tragica para a administracdo publica, seria comica
a situacdo retratada pelo chefe do Executivo, por revelar completa
dissonancia entre a situagao percebida e a necessidade de intervengao
positiva, com vistas a promogao de ajustes formais. Verifica-se, entao,
que, a0 mesmo tempo em que o administrador observa a desconfor-
midade entre a estrutura formalmente definida e seu funcionamento
real, declara que a estrutura estd perfeitamente adequada, baseado tao
somente nos seus contornos de origem. Note-se que a possibilidade
da formulacao legal da estrutura de cargos apresentar deficiéncias nao
é sequer cogitada, posto que sua construgao decorreu da atuagao de
organismo especializado de assessoramento.

7.4 Convénios e impacto sobre a estrutura de pessoal

Assiste-se, em crescente intensidade, a um processo de integra-
¢ao dos entes federados na consecugao de agdes e politicas publicas
levadas a efeito a partir de programas especificos firmados mediante
convénios.!” Esse fendmeno de descentraliza¢do da agdo gover-
namental insere-se em um contexto de elevacao dos niveis de interde-
pendéncia entre os entes federados na consecucao e, sobretudo, no
financiamento de programas de governo.'”® Pode-se identificar, como
uma das decorréncias diretas dessa multilateralidade de atuacao a
transformacao, e mesmo a fragilizacao (flexibilizacao), da composigao
de parte das estruturas locais de pessoal, as quais se encarregam
especialmente pela operacionalizagao dos programas.

116 Referéncia extraida de BERGUE, 2000.

17 Sao exemplos desse modelo de relagao entre esferas governamentais, entre outros, o
“Programa Federal de Combate ao Mosquito da Dengue”, “Programa de Satde da
Familia”, que incorporou o “Programa de Agentes Comunitarios de Satide”, hoje “Estra-
tégia de Satide da Familia”.

18O fendmeno ¢é reflexo de outro movimento também bastante visivel se analisadas séries
temporais de dados referentes a composigao da receita tributaria da Unido — qual seja,
a concentragao do produto da arrecadacao tributaria pela via do incremento da espécie
tributaria denominada contribuicoes em detrimento dos impostos.
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Nesses arranjos de trabalho, em geral, o compartilhamento da
alocacdo de recursos orienta-se pela transferéncia de recursos finan-
ceiros por parte da Unido ou dos estados para os municipios que
ingressam com os recursos humanos necessarios ao desenvolvimento
dos programas. Para fazer frente a essas demandas, impoe-se a adminis-
tragdo local a transformagao de sua estrutura de cargos e empregos
publicos, com vistas a atender, simultaneamente, as necessidades
inerentes ao arranjo institucional emergente em termos de oferta inte-
grada de bens e servigos publicos, e aos demais e perenes ditames
constitucionais, notadamente aqueles elevados a categoria de principios
gerais de gestao publica.

Deve-se assinalar, por relevante, que esses programas especi-
ficos, conduzidos mediante convénio celebrado entre os entes fede-
rados, devem parcela significativa de seu elevado grau de eficiéncia e
eficacia especialmente ao direcionamento dado a acdo governamental
(foco de agao definido). Apesar das virtudes e dos resultados advindos
de uma agao focada em problemas especificos de alcance local ou
regional, percebem-se sensiveis limitagdes em termos de aderéncia das
condicionantes de implementagao desse formato de agao governamental
ao ordenamento juridico vigente, notadamente no que toca a forma de
vinculagao dos profissionais (necessarios a consecug¢ao dos propositos
do programa) ao ente governamental. Observa-se, assim, que as
dificuldades enfrentadas pelas administra¢des locais tém componentes
ndo somente afetos a qualificacdo técnica, mas especialmente aos
aspectos formais necessarios a operacionalizagao dos programas.

Considerando-se as trés formas fundamentais possiveis de esta-
belecimento de relacdo entre o agente e a administragao publica — a
ocupagao de cargos ou empregos, a contratacdo tempordria e a designagao
para exercicio de cargo comissionado —, de plano, pode-se perceber que a
implementagao dos termos dos convénios ora em voga nao encontram,
sob uma perspectiva tradicional, figura de vinculagdo plenamente
adequada. Isso, no entanto, nao significa dizer que inexista alternativa
viavel a ser implementada nos limites da legalidade e dos demais prin-
cipios de gestao a que se subordina a administracao publica.

E desnecessério pontuar que a criagio e o provimento de cargo
comissionado sdo solugdes absolutamente imprdprias para o aten-
dimento das demandas de pessoal, para a manutencao dos programas,
dadas as caracteristicas peculiares previstas em sede constitucional para
essa forma especial de investidura (art. 37, inciso V). A investidura em
cargo publico de provimento efetivo mostra-se, por outro lado, bastante
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temerosa sob o ponto de vista da organizagao publica, dado o carater
potencialmente transitdrio do ajuste entre os entes, bem como do
potencial dinamismo das necessidades objeto de convénio. O servidor
investido em cargo publico e estavel nao pode ser desligado tao somente
sob a alegacao de cessagdo do afluxo de recursos previsto em termo de
convénio, sendo colocado em disponibilidade, na forma da lei.

Diante dessas evidentes limita¢des, as administragdes munici-
pais tém optado pela contratagao de pessoal por prazo determinado,
nos termos do art. 37, inciso IX, da Constituicao da Republica. Dessa
forma, os gestores puiblicos sustentam, em geral, que ndo comprometem
a administra¢do publica com um vinculo passivel de estabilizacao,
instituido para atender necessidade desprovida de carater permanente.
Ha4 que se destacar, entretanto, a luz da interpretacdo que vem sendo
dada ao referido dispositivo do texto magno, que para o atendimento
dessas demandas da administragao puiblica nao se presta o permissivo
constitucional que admite a assinatura de ajuste a termo entre o ente e
o agente (art. 37, inciso IX, da Constitui¢do da Reptblica).

Art. 37.(..)

IX — a lei estabelecera os casos de contratagao por tempo determinado
para atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico.

A partir de interpretagdes elasticas do destacado regramento
constitucional, todavia, influenciadas pelas condicionantes ambien-
tais e culturais inerentes ao fendmeno da transi¢do entre modelos
de prestagao de servigos publicos, tem se alastrado e fortalecido essa
forma de vinculagao dos correspondentes agentes ptblicos, sob a ale-
gacao de inexisténcia de alternativa, assim como na caracterizacao de
necessidade de natureza temporiria e excepcional. Certo é, contudo, que a
admissao de pessoal nesses termos consiste em significativo esforco de
adaptagao da realidade ao texto constitucional, quando seria razoavel
admitir justamente o movimento em sentido inverso — a submissao e
adaptagao da estrutura normativa a realidade em evidente processo
de transformacao.

Em nao se vislumbrando tais esforgos no plano constitucional,
impde-se ao administrador, nos dominios de sua competéncia, a
busca de alternativas para adequar suas necessidades operacionais as
demandas sociais, balizadas pelos termos de um convénio especifico.
Diante disso, acentua-se a importancia do estudo das estruturas
de cargos, empregos e fung¢des publicas, a fim de adapta-las a essa
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tendéncia emergente de atuagao dos entes federados em regime de
cooperagao.

Sinteticamente, no contexto das limitagdes definidas especialmente
pelos principios da legalidade, da moralidade e da isonomia, pode o
administrador optar pelas seguintes linhas de agao:

1. Contratacdo por prazo determinado

Nesse caso sdao exigidas providéncias, no minimo, como a
definicao dos casos de convénios firmados entre o municipio e outro
ente federado, como ensejadores de situagdes passiveis de serem
atendidas mediante contratagdes a termo, desde que devidamente
autorizadas por lei em situagao especifica (principio da legalidade).
Além disso, observadas as diretrizes balizadoras da relagao multilateral
preconizadas nos termos do convénio, e com vistas a atender os
principios da isonomia e moralidade dos atos de gestao, as contratacdes
a termo devem ser precedidas, sempre que possivel, de processo seletivo
de orientacdo publica.

2. Admissdo em empregos publicos

A criagao de empregos publicos — para provimento mediante pro-
cedimento ptiblico de sele¢cao — mostra-se a alternativa mais adequada
para casos de ajustes de inclinagdo mais perene. Para a administragao
publica, essa alternativa de agdo traz a garantia de atuagdo em estrita
observancia aos ditames constitucionais, notadamente no que tange
aos principios aplicaveis ao acesso das pessoas ao servico publico em
sentido amplo.

E de se destacar que essa via tem sido afastada pelos gestores
publicos nao somente em virtude da precariedade das relagdes deri-
vadas da assinatura de convénios, mas em face dos contornos da
relacdo que se estabelece a partir da submissao de candidatos a certame
publico.'” Note-se que essa vinculagdo apresenta duas dimensdes
importantes de analise: uma formal — que, de fato, € menos relevante,
posto que sob uma perspectiva eminentemente legalista admite-se
o desligamento quando da constatagdo de auséncia de interesse por
parte da administracdo publica, especialmente quando devidamente
prevista essa situagao em lei especifica reguladora dessa modalidade

19 Paira, ainda, no imaginario gerencial do setor puiblico uma relagdo de causa e efeito entre
submissao a concurso publico e aquisi¢ao de estabilidade, o que é absolutamente falso.
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de relagao laboral —, e outra de cunho essencialmente informal, que
decorre, justamente, do vinculo de natureza essencialmente pessoal ou
patrimonialista, que relaciona o agente a organizacao publica.

No caso de opgao por essa solugao, o administrador pode decidir
pela criagdo de emprego publico especifico, dotado de um nimero
definido de vagas, e com uma descrigao de alcance genérico, tal como
se sugere para os cargos publicos em geral, por exemplo: agente de
operagdes conveniadas, a ser ocupado conforme a situacao estabelecida
em cada convénio especifico, formando uma espécie de Quadro Especial
de Empregos — Conténios, devidamente amparado em lei reguladora.

Essa regulamentacdo ¢ de extrema importancia para a adminis-
tragcdo publica, na medida em que vai ndo somente instituir os espa-
¢os organizacionais especificos de atuacao dos agentes vinculados a
programas instituidos mediante convénios celebrados entre esferas
ou entes governamentais (0s empregos publicos), como as demais
condig¢des de investidura, de desempenho das atribuic¢des (carga ho-
raria, remuneragao, atribuicdes, etc.) e de desligamento. No que diz
respeito as condi¢Oes de investidura, observar-se-ao as regras gerais de
acesso a cargos e empregos publicos fixadas no plano constitucional e
infraconstitucional.”® Acerca das condi¢oes de desempenho das ativi-
dades inerentes a consecugao dos convénios, especial destaque assume
o adequado desenho do emprego, observando-se os critérios de amplitude,
generalidade e abrangéncia das fung¢oes, compatibilidade de remune-
ragao e horarios de atividade, além dos requisitos para investidura.

Por fim, aquele que representa o principal ponto de inseguranca
por parte dos gestores, qual seja, o desligamento do agente e as con-
sequéncias potenciais para a administracao publica. Esse fenomeno se
manifesta, é importante referir, ndo somente em razao do periodo de
adaptagao ao emergente modelo de atuagao multilateral, mas pelos

120 Um dos principais elementos de divergéncia envolvendo a selecao de pessoas, mediante
certame publico, para a admissao de Agentes Comunitarios de Saude, por exemplo, é a
exigéncia de domicilio e identidade com a localidade ou area de atuacgao (inciso I do art.
3% da Lei Federal 10.507, de 10 de julho de 2002, que cria a profissao de agente comunitario
de satide). Nesse particular, é de se destacar que a restrigao esta devidamente fixada em
lei, e é convergente com os propositos da politica publica instrumentalizada mediante
o programa correspondente. Além disso, deve-se admitir que a realizagao de concurso
publico para a investidura em emprego publico, a despeito dessa restrigao, mostra-se
mais conforme com os principios constitucionais reguladores dos atos de gestao publica,
que a admissao em carater precario nos termos do art. 37, inciso IX, da Constitui¢ao da
Republica, modalidade esta que também nao afasta a realizagao de processos seletivos
simplificados, a fim de preservar os demais principios gerais a que se subordinam os atos
de gestao publica.
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reflexos ainda nao perfeitamente conhecidos da adogao de empregos
publicos e as eventuais subsequentes a¢des judiciais decorrentes
da manutengao de relagdes dessa natureza. Acerca desse aspecto, é
relevante assinalar que, da plena (e conforme ordenamento juridico)
regulamentacao da constituicdo, manutencao e do desfazimento
dessas relagdes protegidas pela Consolidacao das Leis do Trabalho,
nao devera frutificar litigios. Como de resto, deve-se referir que as
a¢Oes movidas no juizo competente tém origem, essencialmente, em
regulamentagdes falhas ou processos de ingresso, manutengdo ou
desligamento malconduzidos, arbitrarios ou mesmo minimamente
destoantes de requisitos consolidados no ordenamento juridico vigente.

Nesses termos, em carater essencialmente exemplificativo,
nada impede que a lei instituidora do plano de empregos publicos,
destinado a atender programas derivados de convénios, contenha dis-
positivos condicionando a permanéncia do agente a manutencao do
convénio. Nesses termos, cessadas as transferéncias de recursos para
financiamento do programa, deixa de existir, também, o interesse da
administragao publica na continuidade da relagdo com o contratado.
Como ja se disse, a norma regulamentadora dos empregos publicos,
especialmente para esses fins, deve prever, também, entre outros
aspectos, a forma e as condi¢Oes de recrutamento e selecao de pessoas
para cada espécie de emprego, além dos procedimentos relativos ao
desligamento dos servidores.

Assinala-se, ainda, que, sob essa mesma perspectiva, podem
ser abordadas outras restricdes impostas a administragao publica
relativamente ao preenchimento de cargos, cuja rotatividade de
ocupacao mostre-se elevada, ou a atividades vinculadas a necessidades
que, em um horizonte de curto ou médio prazo, podem deixar de existir,
ou transformarem-se substancialmente. Sao exemplos dessas situagdes,
conforme o caso, as fung¢des desenvolvidas por médicos, engenheiros,
professores de areas especificas da educagao alocados em atividades
complementares a formacao escolar.

Assim, o desenho de um quadro de empregos publicos amplos,
prevendo, inclusive, a possibilidade de incluir atividades com
exigéncias de titulagao, escolaridade e habilitagao diferenciadas pode
ser uma das solugdes para minimizar os efeitos do paradigma emer-
gente de prestacgao de servigos publicos sobre o modelo gerencial em
curso na administragao publica.
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3. Redesenho de cargos puiblicos

O redesenho de cargos constitui opgao de mais amplo escopo,
pois implica dotar a propria estrutura permanente de cargos de uma
caracteristica de flexibilidade e amplitude tal que, dentre os agentes
publicos detentores de cargos de natureza operacional, seja possivel
realocar recursos com o proposito de atender, inclusive, as necessidades
de pessoas, em decorréncia da assinatura de convénios. Essa solucao,
por 6bvio, ndo é capaz de atender a totalidade dos casos, especialmente
aqueles para os quais se exige a vinculagao de pessoa com qualidades
especialissimas, ou grande quantidade de pessoas, mas pode contribuir
para a minimizagao do impacto das necessidades de pessoal, com vistas
a consecucao dos programas.

Outra restrigao formal a exigir modificagao nos termos do ajuste
esta afeta a previsao de transferéncia de recursos para a remuneragao dos
agentes alocados. O principal aspecto de ordem pratica a obstaculizar
a adogao dessa alternativa, portanto, reside em seu impacto sobre a
redugao do volume de recursos transferido. Note-se que a assinatura
de conténios tem significativa expressao nos planos politico, econdmico
e social. Sendo assim, a alocacdo de servidores da estrutura efetiva
poderia resultar na exclusao dos valores referentes as correspondentes
remuneragoes, além de afastar a possibilidade de admitir outra pessoa,
com reflexos, inclusive, sobre os indicadores de emprego e renda no
plano local.

7.5 Impacto do redesenho de cargos e carreiras na
despesa com pessoal

Em geral, os redesenhos de estruturas de cargos e carreiras
importam em elevag¢des no nivel geral de despesas com pessoal. Isso
porque, nos casos de fusao de cargos, a definicao dos padrdes remune-
ratdrios deve ser balizada pelo parametro mais elevado entre as remu-
neragdes fixadas para os cargos. O mesmo reflexo é verificado no caso
de reescalonamentos procedidos nas carreiras.

Nesse particular, um potencial componente de impacto, con-
forme o perfil da estrutura do gasto com pessoal do ente ou 6rgao
esta relacionado com a participacdo dos inativos na composicao da
despesa. No caso de estruturas de despesa com pessoal, em que a
parcela relacionada a inativos é significativa, as alterac¢des introduzidas
podem representar igual tratamento remuneratdrio atribuido aos
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inativos, resultando em impacto direto sobre o incremento da despesa
agregada com pessoal.

No caso especifico da redefinicao da estrutura de carreiras, no
entanto, resta a possibilidade de criagao de classes (aumento do niimero)
nas carreiras que exijam qualificagdo especial para promocao. Essas
condigoes devem ser estimuladoras do desenvolvimento do pessoal
em atividade, ao passo que podem limitar a entrada de pessoal inativo.
Em suma, promove a ampliacdo das possibilidades de ascensao, sem
reduzir o nivel remuneratério do pessoal inativo.

8 Cargos em comissao e fungoes de confianga

Oinciso V do art. 37 da Constitui¢do da Republica, com redagao
dada pela Emenda Constitucional n® 19/1998, evidencia a diferenca
fundamental entre os cargos em comissio e as funcoes de confianca, qual
seja, a condi¢ao da pessoa designada em relagao a administragao publica
em termos de vinculo laboral preexistente. Trata-se, pois, de elementos
funcionais integrantes da estrutura administrativa que se prestam a
distintos propositos.

Assim, os cargos comissionados sdo estruturas funcionais auté-
nomas, passiveis de serem ocupados por individuo que nao detém
vinculo laboral anterior e permanente com o ente ou drgao. As fungoes
de confianga, por seu turno, constituem um agregado de atribuicoes,
adicionadas a pessoa designada, ja investida em cargo de provimento
efetivo. Note-se que o citado dispositivo constitucional (inciso V do
art. 37) faz expressa referéncia a cargo de provimento efetivo, o que, a luz
de uma interpretagao literal, afasta a possibilidade de designacao de
agentes ocupantes de empregos publicos para o exercicio de fungdes
de confianca. Essa perspectiva linear de interpretacao do texto cons-
titucional poderia, no entanto, fomentar a ideia de absoluta incom-
patibilidade entre as figuras da fungio de confianga e o emprego piiblico, o
que nao € desejavel sob o ponto de vista da gestao publica, notadamente
em um cendrio de ascensao do paradigma de administragao publica
orientado por resultados, que possui como um de seus esteios de
sustentagao a possibilidade de coexisténcia de distintos regimes
juridicos, a saber: o estatutario e o celetista.

No particular, é preciso se ter em mente que, frente as transfor-
magoes impostas pela mesma Emenda Constitucional n® 19/98, o
magno texto ndo mais faz referéncia a um regime juridico tnico, fato
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que permite admitir a adog¢ao de quaisquer dos regimes, o estatutdrio
ou o celetista, além da especial possibilidade de convivéncia de ambos
os regimes, observada a natureza e as particularidades inerentes a
cada categoria de cargos. Diante disso, em se admitindo a hipdtese
de adogao integral de regime celetista, a normatizar a relagao entre os
agentes e a administragao publica, ndo se pode afastar a necessidade
de moderada existéncia de cargos em comissio e funcoes de confianca,
tendo-se em vista sua fungao estrutural na organizagao — a execugao
de atividades especiais de chefia e assessoramento.

Uma solucao de convergéncia, sob o ponto de vista da gestao
de pessoas em organizagdes do setor publico, pautada pelo bom
senso e pela observancia dos fins visados pela administragao publica,
poderia ser obtida pela via da regulamentacao diferenciada dos
cargos em comissao e das fung¢des de confianga. Em razdo de suas
particularidades, os cargos comissionados poderiam assumir, em um
cenario de predominio do regime celetista, uma excecao de natureza
estatutaria. No mesmo contexto hipotético, as fungdes de confianga, em
estrita observancia ao que dispde o art. 37, inciso V, da Constitui¢do da
Republica, devem assumir fei¢des especiais para admitir sua vinculagao
a agentes detentores de empregos publicos. Dessa forma, pode-se
interpretar a restricao fixada no ja citado inciso V do art. 37 como
aplicavel no caso de convivéncia de quadros de cargos e empregos
regulados por distintos regimes juridicos em um mesmo ente ou érgao.

Em suma, além desse, outros aspectos pontuais merecem des-
taque no estudo dos cargos em comissao e das fungdes de confianca
no ambito da administragao ptiblica, especialmente as questdes envol-
vendo sua designacdo. A designagao e o exercicio dos cargos em co-
missao e das fungdes de confianga apresentam uma dindmica propria
no contexto da administragao publica, cuja compreensao exige uma
abordagem a partir de duas dimensoes basicas, quais sejam: a da politica
de designacio e a do desenho do cargo ou da fungio.

8.1 Politica de designacao de pessoas para CCs e FCs

Destaca-se de inicio, que por politica de designacio pretende-se
dizer do conjunto de valores e praticas de gestao instituidas (formal e
informalmente) que orientam o agente detentor do poder de nomear
determinando as condig¢des de designacao e de relacionamento pro-
fissional e pessoal quando do exercicio de cargos em comissao e de
fungdes de confianga. A politica de designagao de pessoas para o exercicio
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desses postos obedece a uma dinamica particular, que transcende os
limites da racionalidade estrita (esta visada, essencialmente, no caso
do provimento de cargos e empregos publicos, a partir de mecanismos
como o concurso, o plano de cargos e remuneracao, entre outros). Nesse
contexto, o aspecto central indispensavel a compreensao dos fatores
componentes desse fendmeno organizacional é a natureza da relagio
estabelecida entre a autoridade superior e o designado, a qual se assenta,
preponderantemente, na confianga e no comprometimento pessoal. Outra
importante perspectiva de analise dessa relacdo sao as interagoes e
tensoes que se estabelecem no entorno do espago de exercicio do cargo
ou da funcao, e seus reflexos nas redes de rela¢des formais e informais.

Pode-se afirmar que as designac¢des para o exercicio de cargos
e fungdes de confianga, ao tempo que atendem a necessidades especi-
ficas de organizagao e funcionamento da administracao publica,
constituem uma particular fonte de atritos potenciais, notadamente
entre componentes dos dois principais setores de poder da organizagao:
a burocracia (estrutura mais estavel do aparelho administrativo, e da qual
também fazem parte os elementos de confiancga) e a alta administragio
(estrutura de poder composta basicamente pelos agentes politicos —
ctupula diretiva). Esse fendmeno € capaz de apresentar uma dinamica
complexa, cuja compreensao exige uma analise dos interesses e objetivos
identificados em cada um desses polos de poder.

Percebe-se, no entanto, que essas posi¢Oes especificas na estrutura
formal de cargos da organizacao publica podem assumir, por vezes,
carater de “prebenda”,'* a ser interpretado por ambas as perspectivas
(concessor e recebedor) segundo seus interesses particulares. Assim,
para quem detém o poder da concessao, ainda que temporario, o cargo
comissionado ou fungao de confianga pode assumir a condi¢ao de um
“feudo” cuja designagao € capaz de estabelecer um lago de cooperagao
tao intenso, que sob a dtica do designado pode alcangar, em situagdes
exacerbadas, as fronteiras da “vassalagem”. E interessante assinalar
que essa condic@o, nos casos extremos, pode ser admitida, ou mesmo
pretendida, por ambas as partes envolvidas na relagao — a autoridade
que concede e o agente designado.

12 Nesse particular, é interessante assinalar como os termos em que uma designagio para o
exercicio de Cargo Comissionado pode expressar a nogao de prebenda concedida: “Boletim
n? 103/2003 — Atos assinados pelo Diretor Administrativo do Instituto Rio-Grandense do
Arroz — IRGA (...) CONCEDE ao servidor (...), matricula n® (...), Cargo em Comissao,
CC-6, de Assistente Especial 11, (...).” (Grifos no original) — Didrio Oficial do Estado RS —
02.01.2004, p. 14.
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A adogao dessas posturas e a decorrente formagao de vinculos
relacionais sdao devidas, em parte, a natureza peculiar dessas posig¢des,
que é a confianca pessoal. E importante destacar, nesse caso, o contexto
em que essas formas de vinculos pessoais se originaram e prosperaram,
ou seja, no seio da administragao publica patrimonialista e a burocratica,
respectivamente.

Note-se que, a luz de uma perspectiva patrimonialista de analise
da gestdo publica, trata-se de uma liga¢ao de natureza eminentemente
pessoal que, de forma mais intensa, se estabelece com vistas ao
atendimento dos interesses da pessoa do dirigente, do que visando aos
propdsitos institucionais do proprio ente ou érgao. Uma das expressdes
desse fendmeno reside na pratica do denominado nepotismo.'*

Esse componente de confianga, ainda no auge do paradigma
burocratico de administragdo publica,'® pode preponderar mesmo
sobre a denominada capacidade técnica, atributo este que se destaca no
rol de valores que a burocracia (estrutura estavel de poder) tende a
privilegiar na avaliacao das designacoes. Nesse particular reside, pois,
um dos vetores de origem do conflito entre ambas as estruturas de
poder —suas divergentes perspectivas de interesses, comprometimento,
leitura e compreensao da realidade organizacional. Importante assinalar
que tao somente a eventual auséncia de competéncias para o exercicio
do cargo nao é capaz de, por si, comprometer o instituto do cargo
comissionado. O problema nao estaria na natureza do cargo, portanto,
mas no processo de designacao da pessoa que vai titula-lo.

8.2 Desenho de cargos em comissao e de fungoes de
confianga

Por imposicao constitucional, os cargos em comissao e as fun-
¢Oes de confianca devem ser utilizados exclusivamente para ativida-
des de direcao em geral (onde se inclui, por conceito, a chefia)'* e
assessoramento (art. 37, inciso V, da Constitui¢cao da Republica).

2 Nepotismo, que Ferreira (1999) define como a “Autoridade que os sobrinhos e outros parentes
do Papa exerciam na administragdo eclesidstica” .

E relevante destacar, conforme j4 referenciado, que apesar de poderem ser definidos
paradigmas de gestao que se podem associar a fases do processo evolutivo da adminis-
tragao publica, de fato ocorre um fendmeno de sobreposicao de modelos que traduzem
uma forma particular de combinagao de valores — que adere ao momento historico — e se
combina com a estrutura vigente, transformando-a.

123

124 As referéncias aos termos direcdo, chefia e assessoramento contemplam uma imprecisao

técnica. De fato, as fungdes de direcao e de chefia sao equivalentes (ndo sao idénticas, pois
a chefia corresponde a um nivel de diregio). Basta, portanto, indicar fungdes de direcio e
assessoramento.
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Art. 37. (...)

V —as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores
ocupantes de cargo efetivo, e os cargos em comissao, a serem preenchidos
por servidores de carreira nos casos, condi¢des e percentuais minimos
previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicdes de direcao, chefia
e assessoramento;

Além do citado parametro normativo, que limita a designagao
de agentes para o exercicio dessas atividades, pode-se afirmar que, no
contexto imposto pelo paradigma de administracao puiblica em ascen-
sao — o gerencial —, resta reduzido espago para designagdes procedidas
essencialmente a partir de uma mentalidade patrimonialista. Nesse
cendrio, passa-se a exigir das administra¢oes publicas uma postura
mais profissional,’ impondo-se ao gestor publico com mais intensidade
a busca da convergeéncia entre a confianga pessoal e os critérios técnicos.

Assim como os cargos de provimento efetivo e empregos
publicos, os cargos em comissao e as fungoes de confianga comportam
uma correspondente “descricao” e “especificagado” observadas as
particularidades afetas ao seu exercicio. Apesar de nao serem usuais,
as descrigdes de CCs e Fungoes de Confianga podem representar, sob
a perspectiva técnica, um importante avango na gestao de pessoas no
setor publico, especialmente no que se refere ao desempenho dos cargos
diretivos e de assessoramento. No que tange a sua denominagao, cargos
e fung¢des de confianca devem evidenciar o exercicio de posi¢ao de chefia
ou assessoramento, nada havendo em oposigao a especificacdes que
demonstrem o exercicio de atividades técnicas, por exemplo: assessor
de planejamento; chefe de departamento; dirigente de setor.

Relativamente as descri¢des de atribui¢des e requisitos para
investidura, apesar das tensdes contrarias a sua formalizagao — nota-
damente a tradicdo de omissao desses aspectos em face das limi-
tagdes por eles impostas por ocasido da designagdo e exercicio —,
entende-se serem necessarias e convergentes com o paradigma emergen-
te de gestao publica, que privilegia a profissionalizacao e qualificagao
do aparelho administrativo estatal. De fato, a definicao de condigoes
para a investidura em cargos comissionados e fungdes de confianga que
extrapolem os limites da confianga — o principal fator de identidade des-
sas posigOes formais da estrutura organizacional — exige da autoridade

% Emprega-se o termo profissional com sentido semelhante aquele preconizado por Weber,
na descrigao das caracteristicas que especificam o modelo burocratico descrito como um
tipo ideal.
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competente nao somente um significativo grau de desprendimento em
relacao as condicionantes politicas e relacionais, como um forte compro-
misso com a dimensao objetiva dos resultados das ac¢des de governo.

E fato que a natureza dos cargos de chefia e assessoramento exige
intensa coincidéncia de interesses e compromissos que invadem a esfera
das relagdes pessoais — a confianca. A essa componente, entretanto,
impode-se acrescentar a necessidade crescente de competéncias gerenciais
(e técnicas, especialmente, nas atividades de assessoramento), a fim de
que sejam satisfeitas outras dimensdes do desempenho das pessoas
nas organizagoes, traduzidas em indicadores de eficiéncia e eficacia.

Em suma a escolha do designado para o exercicio dessas ativi-
dades deve combinar confianca e competéncia em medidas proporcionais,
jamais em prejuizo dessa tltima. De modo geral, proceder ao desenho
de cargos ou fung¢oes de confianga significa, em face da sua natureza
peculiar, essencialmente: a) estabelecer o conjunto de tarefas que o
ocupante deverd desempenhar (contetido do cargo ou da fungao);
b) definir as relagdes de responsabilidade e autoridade envolvendo o
ocupante do cargo ou da fungao.

Coordenador

Denominagdo:  Coordenador

Provimento: Funcgéo de confianca ou cargo comissionado

Padrao A

remuneratorio:

Descrigao Gerenciar unidades técnicas nas areas meio e finalisticas da organizacdo
sumaria: (ministério, secretaria, etc.)

Descrigdo

detalhada:

- planejar as agdes do 6rgao técnico, definindo metas e métodos de
trabalho;

- organizar os recursos humanos e materiais necessarios ao desempenho
das atividades de sua competéncia;

- implementar as agoes de gestdao com vistas a consecugdo das metas de
trabalho propostas;

- promover agoes de controle dos processos e rotinas de trabalho;

- revisar instrugoes técnicas e informacoes em geral;

- manter fluxo de informagoes destinadas a melhoria dos processos;

- promover agoes de melhoria e aperfeicoamento dos processos e rotinas
de trabalho;

- desenvolver outras atividades correlatas a coordenagao;

Competéncias - dominio pleno do conteldo técnico da area correspondente;
exigidas

- habilidades técnicas e humanas em grau elevado.
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Em que pese o carater relativamente pioneiro da proposta de
descricao de fungdes de confianca e cargos comissionados, pode-
se afirmar que sua esséncia é absolutamente convergente com as
orientagoOes basilares da doutrina administrativa moderna, impondo-se
a observancia de valores que, entre outros, evidenciem a legalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia e eficacia das a¢des do Poder
Publico.

No que concerne a érbita administrativa interna dos entes
e 6rgdos da administracdo publica, a descri¢ao de atribuicdes das
fungdes de confianga e dos cargos em comissao figura como importante
instrumento de gestao voltado ao pleno conhecimento das atividades
caracterizadas como de direcao, chefia e assessoramento. Constitui,
também, potencialidade desse instrumento gerencial a possibilidade
de definicao clara das competéncias e responsabilidades efetivas dos
detentores desses cargos e fungoes.

Na esfera local de governo, o principal cargo comissionado de
carater diretivo, no ambito de uma administracdo, € o cargo de secre-
tario municipal. Os secretarios constituem, juntamente com a chefia
do Executivo, o nivel estratégico da administragao, responsavel pela
elaboracao e conducao das politicas publicas locais. Em vista da sua
relevancia, a definicao das pastas executivas requer especial atencao da
administragao, envolvendo duas Orbitas basicas de configuragao formal:
o desenho do cargo comissionado propriamente dito e a descricao das
fungdes inerentes ao correspondente 6rgao executivo — a secretaria.

No que se refere ao desenho do cargo em comissao de secretdrio
de governo, sao validas as consideragdes gerais formuladas para as
demais células funcionais dessa natureza, envolvendo denominagéo e
atribuigOes gerais fixadas no plano legal. De outra parte, a configuragao
das atribui¢bes associadas ao cargo de secretario deve compreender
aspectos especificos ordem administrativa, com normatizacdo contida
em manual instituido por decreto executivo.

A formalizagao das esferas de atuacdo dos secretarios constitui
um nivel de divisao e articulagdo de atividades de trabalho de grande
relevancia para a administra¢ao ptiblica. A importancia dessa analise e
defini¢ao formal da distribui¢ao dos campos de atuagao e competéncias
tem como principal propdsito evitar as eventuais sobreposi¢des de
esfor¢os ou auséncia de atuagdo em determinados segmentos.'*

126 Note-se que esse esfor¢o de analise encontra identidade com o instrumento de gestao
denominado funcionograma.
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Em carater exemplificativo, segue o modelo a seguir para o
desenho do cargo de secretario de governo e a definicao de sua esfera

de atuagao:

Dimensodes do desenho do
cargo comissionado de secretario de governo

Instrumento
de formalizagao

Dimensao Legal

1. Denominagdo:
secretario de governo

2. Atribuigoes gerais:

e elaborar as diretrizes setoriais em conformidade com o
plano geral de governo (Plano estratégico, PPA e LOA);

e estruturar e instrumentalizar a correspondente area em

razéo dos objetivos de governo definidos; Lei
e dirigir o 6rgao setorial de forma articulada com as demais
areas de governo;
e acompanhar as agoes e programas setoriais de governo;
e avaliar as agoes de governo e propor medidas de melhoria
e corregao de desvios;
e desenvolver, mediante delegacao da chefia do Executivo,
outras atividades especificas.
Dimensao Administrativa
1. Denominacgdo: secretario de governo
2. Area: Educacao
3. Atribuigoes especificas:
e realizar o planejamento geral das acdes de governo na
area da educacgao;
Manuais

e articular as agoes de governo com os demais municipios
da regiao;

e elaborar estudos de racionalizacdo dos recursos publicos
aplicados em educacao;

e desenvolver projetos na area de educacao e captacao de
recursos;

e integrar as acoes de educagao com as demais areas
da administragao puablica, especialmente quanto ao
planejamento e controle dos programas de governo;

e outras.

administrativos
instituidos mediante
decreto executivo
(com amparo legal)
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De forma sintética, a descri¢ao das atividades especificas corres-
ponde aquelas que o governante, em geral, define informalmente por
ocasiao das reunides preliminares de composi¢ao da administracao
publica e no curso da gestao.

9 Desvios de funcao e de finalidade dos cargos publicos

A compatibilidade entre a descricao dos cargos e empregos
publicos e as atividades de fato desenvolvidas pelos servidores neles
investidos é um aspecto de elevada relevancia na gestao de pessoas no
setor publico. Isso porque, quando ndo observada essa convergéncia
entre as situagdes real e a formal, ocorre o denominado desvio de fungdo.
Esse fenomeno disfuncional pode se dar tanto no exercicio de cargos
publicos (efetivos e em comissao) como em fungdes de confianga,
quando as atividades exercidas pelos servidores diferirem daquelas
previstas para o cargo ou a fung¢do.'”

O desvio de finalidade, envolvendo especificamente cargos em
comissao e fungdes de confianga, ocorre nos casos em que o agente
designado ou desenvolve atividades que nao sao caracterizadas como
de diregao ou assessoramento, ou titula apenas formalmente o cargo ou
a fung¢do, com o propdsito estrito de percepgao da remuneracao, sem a
correspondente contraprestagao real do servico especifico que justifica
a existéncia da comissao. Nesse caso — em que o exercicio da fungao
de confianca tem carater essencialmente remuneratodrio —, verifica-se
frontal ofensa aos ditames constitucionais atinentes a matéria.

No caso dos cargos de provimento efetivo, em estudo especifico
conduzido na forma de analises de casos, constatou-se o elevado indice
de inconsisténcia entre as atividades desenvolvidas pelos servidores
publicos e aquelas prescritas em lei (BERGUE, 2000). Essa discrepancia
entre o formal e o real tende a ocorrer com mais intensidade nos cargos
de natureza operacional. O fenomeno estudado — uma das expressoes
do formalismo —, em que pese tratar-se de resposta informal a efetiva
necessidade da organizagao publica em termos de alocagao de recursos

127 Decisao STF (em 16.06.2000) — Recurso Extraordinario n® 219.934-2 — Sao Paulo. Julga
improcedente agao e declara inconstitucional o art. 133 da Carta Estadual de Sao Paulo,
o qual autoriza a incorporagao de parcela estipendiaria percebida por servidor pelo
exercicio, por mais de cinco anos, de atribui¢des diversas daqueles inerentes ao cargo
titulado (desvio de fung¢ao). Segundo a Ementa: “Fere o principio inscrito no art. 37, II,
da Constitui¢ao federal, a atribuicdo, independentemente de concurso publico, dos
vencimentos de cargo superior que haja desempenhado, por desvio de fungao, o servidor”.
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humanos em face das demandas laborais cotidianas, tem profundas
implica¢des na dindmica de pessoas da administragao publica, especial-
mente em razdo do que segue:

1. Adocio de mecanismos alternativos de compensagio

Tratando-se de servidores que detém o mesmo cargo publico,
o exercicio de atribui¢des diferenciadas, por parte de um servidor
especifico, exige, normalmente, o ajuste da correspondente contra-
prestacao. Esse ajuste, por sua vez, em razao da natureza fixa da remu-
neracao dos cargos, tem como formas mais comuns: a) a designagao
para o exercicio de fung¢des de confianga; b) a concessao de adicionais
de periculosidade, insalubridade, etc.; c) a concessao de adicionais
e gratificagdes por desempenho; e d) a concessao de horas extras
indevidas, etc.

E relevante assinalar que esses mecanismos de diferenciagao,
que exigem a observancia de requisitos definidos em lei (condiges,
requisitos e formalidades para a concessao), quando utilizados para
fins estritos de ajuste remuneratdrio, nao raras vezes, processam-se a
margem da conformidade com os basilares principios de gestao ptblica.

2. Promogdo de potenciais atritos e conflitos pessoais

A alocacao de servidores para atuar em desvio de funcao tende,
em face da adogao de qualquer dos mecanismos de compensagao
financeira antes citados, a produzir pontos de conflito entre indivi-
duos e grupos na organizagao. Ao designar um individuo para o
desempenho de determinada atividade em desvio de finalidade, a
administragao publica cria um fator de potencial perturbacdo do
equilibrio remuneratorio, promovendo o destaque de alguém (mesmo
que este seja reconhecidamente merecedor) em detrimento de outros.
O no da questdo reside, essencialmente, no carater discricionario da
decisao de beneficiar alguém — nao ha incursao no juizo de mérito da
concessao. As pessoas, em geral, nao discordam do objeto da escolha
(a pessoa indicada), mas da forma destituida de critérios explicitos e
objetivos como foi processada a selegdo. Assim, a solugao, em geral,
passa pela observancia da condic¢ao de legitimagao dos atos de gestao,
em um ambiente eminentemente formal — a existéncia de uma regra
definidora de critérios e condig¢oes.
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3. Promocdo de potenciais falhas ou disfungoes administrativas em geral

Tendo-se em vista que se trata de uma pratica irregular de
gestdo publica, constitui sempre ponto de fragilidade da organizagao.
Isso porque a atuagao do servidor nessa condi¢do enseja a exposigao e
mesmo subordinac¢do continuada da administragao publica ao agente.
Nesse caso, a defini¢do de estruturas de cargos dotados de maior
amplitude de atribui¢des mostra-se como alternativa vidvel para reduzir
parcela das causas (ndo dos efeitos) dos desvios de fun¢ao, que, em
geral, estao associados ao deslocamento de agente investido em cargo
especializado.

10 Gestao do desempenho: desenvolvimento,
mensuragao e remuneracao

O tema da avaliagdo de desempenho precisa ser abordado e
compreendido em um contexto mais amplo — o da gestdo do desempenho
das pessoas e da organiza¢ao no seu contexto, ou seja, devidamente
localizado no espago e em um delimitado momento histérico. Assim,
nao se pode tratar com propriedade a avaliagao de desempenho dos
agentes publicos, seja no plano individual, seja no contexto das equipes
ou organizagOes, sem considerar as especificidades que moldam o
planejamento e a organizagao do trabalho no setor publico. Para além
das especificidades estruturantes de carreiras e 6rgaos na administragao
publica, é preciso reconhecer que a gestao do desempenho esta
também inserida no amplo campo de discussao envolvendo o controle
sobre a a¢ao das pessoas na organizagao e suas implicagdes sobre o
comportamento organizacional — por conseguinte, sobre o exercicio
do poder. Nesses termos, a gestao do desempenho, em especial a
avaliacdo, apresenta forte componente de poder. Sao, portanto, multiplas
as perspectivas de andlise do fenémeno.'*

Abordar o tema da gestdao do desempenho no contexto da
administracao publica brasileira, consideradas as suas especificidades,
exige, de inicio, uma mudanca na perspectiva de andlise para incorporar
a dimensio cultural. E preciso ver a gestdo de pessoas a partir de
lentes diversas daquelas convencionalmente adotadas pela literatura
gerencial. Impde-se, portanto, suspender o que se sabe sobre a gestao de
desempenho para que se possa refletir sobre as praticas e possibilidades
de geracao de solugdes coerentes com o setor publico.

128 Sobre a convergéncia entre estratégia e desempenho, veja Lopes (2009).
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Com o proposito de tratar o tema claramente é preciso reconhecer
que a gestao do desempenho ndo é uma exigéncia social. Nao se trata
de um imperativo imposto pela sociedade a administragao publica.
Constitui, sim, dispositivo constitucional, refletido na legislacao e
demais normativas que perpassam os 6rgaos da administra¢ao publica
nas trés esferas de governo. Mas, essencialmente, ndo é um valor da
nossa sociedade. Os esfor¢os de adocao da gestdo de desempenho
nas organizagdes da administracao publica sao, entdo, em geral, im-
pulsos auténomos de pessoas ou equipes de trabalho que, sensiveis
aos conceitos e propdsitos desse modelo de gestdo leva a efeito esse
pensamento transformador, fazendo eco nas institui¢des.

E preciso perceber que a gestio de desempenho nio ¢é realizada
para as pessoas em sentido estrito, mas com o propdsito de aperfeicoar
o servico publico. E processo inerente a aprendizagem das organizagdes.
O olhar se estende para a sociedade, estando fortemente articuladas as
dimensoes individual e organizacional. Nao se pode pensar na gestao
de desempenho estritamente orientada para finalidades especificas, tais
como subsidiar decisdes de promogdes, concessoes de gratificacdes ou
parcelas remuneratorias. O foco nao esta nas pessoas, mas nas pessoas
no contexto do trabalho. A propdsito, a gestdo de desempenho diz
respeito, essencialmente, a gestdo do trabalho.

Sabe-se que ndo ha avaliagdo possivel sem planejamento (por
obvio prévio) da acao; e que nao ha planejamento legitimo — notada-
mente em se tratando de avaliagao do desempenho humano — sem o
envolvimento dos atores interessados em um processo de negociagao
e contratualizacdo de metas de trabalho. A fase de planejamento do
trabalho, inclusive, é aquela que deve receber a atenc¢ao prioritaria no
processo de adogao da gestao de desempenho, merecendo especial
cuidado por ocasido das capacitagdes dos agentes, particularmente
dos gestores.

Assume-se, em suma, que a gestdao do desempenho € um ele-
mento central no processo de transformacao da administragao publica.
Discute-se, todavia, que caminho tomar. Que avaliagao de desempenho
se pretende? E para qué? Para tanto, é necessario responder: o que se
entende por gestdao do desempenho? Que olhares sobre esse conceito
sao lancados, e como é percebido esse fendmeno em especial na
administra¢ao publica brasileira?
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10.1 Fundamentos culturais e conceituais da gestao de
desempenho

Um tema recorrente em administracao publica é a gestdo do
desempenho dos servidores, nao raro reduzida a avaliagdo do desempenho
(e é assim, parcial, que esta prevista no texto constitucional). A gestao
do desempenho, no entanto, ndo é um tema que se restringe a dimensao
individual — atuagdo do servidor —, impondo-se pensar a abordagem da
performance como elemento de legitimagao institucional — a organiza-
¢ao ou a gestdo politica — frente a sociedade, preponderantemente.
A efetividade das politicas publicas e a legitimidade do gasto, em
ultima instancia (HEINRICH, 2010), sao perspectivas fundamentais
do desempenho das institui¢des puiblicas no concerto do aparelho
do Estado, no contexto das quais também se insere o desempenho
individual.” No que diz respeito a gestao de pessoas, o tema da gestao
do desempenho em geral tem se relacionado mais frequentemente com
a meritocracia, a mensuragdo de resultados e a remuneragio, e menos com
o desenvolvimento de pessoas.

A partir dessa perspectiva, a propdsito, é possivel reconhecer
trés modelos fundamentais de gestao do desempenho:

- Modelo adaptativo cordial: préprio das organizagdes que nao
possuem gestao de desempenho formalmente instituida, em
que ha organicidade plena e liberdade de atuagao das pessoas,
com pouca ou nenhuma influéncia dos gestores no processo
de organizacao e realizacdo do trabalho;

- Modelo meritocritico: inerente aquelas realidades organi-
zacionais que formalizam modelos de gestao do desempenho
que se baseiam em sistemas de hierarquizagao social e corres-
pondentes premiagdes (promogdes, remuneragoes diferen-
ciadas ou outro elemento de diferenciacao simbdlica) baseadas
no envolvimento e nos resultados alcangados pelos servidores.
Esse modelo assenta-se, entre outros pressupostos, na Nnocao de
igualdade de condicdes de partida no processo de competigao;

- Modelo de desenvolvimento de pessoas: nesse formado de ges-
tdo do trabalho a énfase esta na identificacdo de lacunas de
desempenho e nas correspondentes deficiéncias de compe-
téncias. A prioridade esta na busca do desempenho das pessoas
e 0 proposito se orienta para a legitimacao institucional.

122 S3o temas transversais aqueles afetos a conceitos como accountability, transparéncia entre
outros.
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Os modelos meritocritico e de desenvolvimento de pessoas, como
se percebe, assentam-se em pressupostos distintos e tém finalidades
diferentes no contexto da gestao, sem serem, necessariamente, incom-
pativeis. No caso da realidade da administragdo publica brasileira,
inclusive, o modelo de desenvolvimento de pessoas deveria, se nao esgotar
os propositos finalisticos e mais efetivos da gestdo do desempenho,
preceder o meritocrdtico.

As abordagens sobre o desempenho das pessoas no trabalho
nao sao novas, pois, de fato, remontam a década de 1970, no minimo,
em se tratando da esfera federal de governo e de forma explicita como
instrumento de gestao. O movimento retornou com novas fei¢oes e
forga por ocasiao da Emenda Constitucional n® 19/1998 com énfase na
dimensao da avaliagdo. A avaliacao de desempenho, no entanto, deve ser
compreendida em um contexto mais amplo, a comegar pela dilatagao
do seu escopo para alcangar o senso de gestido do desempenho. Avaliar é
parte de um processo maior — o de gestao do desempenho das pessoas
no contexto institucional. A gestao do desempenho €&, portanto, um
processo dialdgico necessariamente contextualizado.

Quando se reduz a gestao do desempenho a avaliagao de de-
sempenho, incide-se no primeiro erro: esquece-se que gestio implica
planejar (o trabalho), organizar (os recursos necessarios a consecugao do
volume e das condic¢des de trabalho previsto), executar (acompanhar,
entre outros aspectos) e, entdo, avaliar. A avaliacdo é subprocesso
que envolve, necessariamente, componente de disputa de poder e de
ajustes, movimentos que exigem competéncias como a comunicagao
e a negociagao.

Um sistema de gerenciamento do desempenho requer que funcionarios
e gerentes, em conjunto, estabelecam prioridades e determinem metas e
objetivos; define como funciondrios ou equipes podem contribuir com as
metas organizacionais; identifica pontos fortes e fracos do desempenho
individual; e reconhece e recompensa o alto desempenho. (SELDEN,
2010, p. 86)

Nao se pode pensar a gestao de desempenho como um processo
isolado, senao como elemento de um sisterna maior, interagindo com o
processo de capacitacdo, notadamente nas fases de diagndstico das neces-
sidades de ac¢des de educagao corporativa, com o processo de remu-
neracao, entre outros. Ampliando ainda mais a perspectiva de analise,
tem-se o imperativo de reconhecer os conceitos a ela afetos, tomados
no contexto cultural brasileiro, algo que de antemao se pode sugerir
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como revelador de uma postura refrataria ao procedimento. Sabe-se
que, no ambito da administracao publica, por imperativo cultural,
pouca inclinagao se tem para avaliar um colega de trabalho, em geral
reconhecido como alguém na condigdo temporaria de subordinado.
Presentes aqui tracos culturais como o personalismo (conduta orientada
pelas dimensdes pessoal e afetiva) e o clientelismo (relacao de troca de
favores).

Do ponto de vista estritamente objetivo, tem-se que o gestor,
com o propodsito de maximizar o resultado organizacional agregado,
depende de informagdes qualitativas e quantitativas envolvendo as
condi¢Oes de atuacao individual dos servidores e sua interacdo com o
grupo de trabalho. Essas informagdes devem subsidiar o processo de
tomada de decisao relacionado a gestao de pessoas que se pretenda
minimamente comprometido com o alcance de mais elevados padroes
de eficiéncia (uso dos recursos), eficacia (alcance dos objetivos) e efe-
tividade (impacto e legitimidade da agao).

Assinala-se também que a gestdo do desempenho nao pode
ser percebida somente como um processo. Por tratar-se de pessoas, é
imperativo reconhecé-la como uma relagio na qual interagem a chefia
e o subordinado: figuras que, a propdsito, na administragao publica
encerram contornos bastante peculiares. A gestao do desempenho
efetivamente orientada para o desenvolvimento das pessoas, e por
extensio, da organizacao, assenta-se na conversacao. E um processo
de negociacao de perspectivas envolvendo o desempenho percebido,
ou seja, a relagdo entre o esfor¢o empreendido e o resultado entregue
pelas pessoas nas relacoes de trabalho.

A administragdo publica — mas nao so6 ela — ressente-se, por
vezes, de significativa resisténcia em relagdo a implementacdo de
rotinas que envolvem a aferi¢ao mais efetiva de desempenho funcional.
E importante assinalar que as resisténcias essenciais que se impdem a
institucionalizagao da gestao do desempenho nas organizacdes estao
localizadas nas pessoas e em suas relagoes, influenciadas por elementos
valorativos que moldam a cultura nacional. Resistir a introdugao da
gestao de desempenho, ou da avaliagao do desempenho de modo
mais especifico, portanto, nao é algo a se estranhar. Por que esse tipo
de avaliagao acontece nas organizagdes privadas? Basta observar em
profundidade os pressupostos, as condi¢des e as formas como essas
praticas sao introduzidas naquele contexto, também o papel dos atores
e a intensidade dos mecanismos de coer¢ao envolvidos. Ora, se estes
sdo os moldes da gestdao do desempenho que se pretende, entdo nao
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parece ser desejavel que essa tecnologia gerencial se institucionalize
nas organizagdes publicas, como recurso de gestio de pessoas —nao sob
essa bandeira. Gestao de recursos humanos, talvez.

No caso da administragao publica, esse fendmeno de resisténcia,
que tem vertentes de explicagdo bem definidas, apresenta outra pecu-
liaridade em relagao ao que se observa, em geral, nas organizacdes do
setor privado, qual seja, a presenga de resisténcia em ambos os polos
do processo — avaliado (servidor) e avaliador (gestor). De modo geral,
sao mais evidentes as restricdes impostas pelos agentes avaliados nesse
processo. O aspecto diferencial, historicamente negligenciado nos
esforgos pretéritos de introdugao da gestdo de desempenho, reside
na figura do avaliador (gestor). Diferentemente, entdo, do que tem su-
gerido o senso comum, é no polo do gestor (avaliador) que a relagao
se diferencia substantivamente daquela que se manifesta no setor pri-
vado. E essa—a de gestor —a condicao diferencial, e ndo a do servidor.
E do gestor no setor publico que sio exigidas competéncias distintas
e mais complexas em relacdo aquelas que deve possuir o gestor no
setor privado, que pode contar, como recurso de coercao ultimo, com
a ameaga de dispensa.

Outro fator de contexto que estimula o descrédito em relagao a
gestao do desempenho reside nas dificuldades inerentes a finalizagao
do processo de avaliacao e a adocao das medidas de desenvolvimento
dele decorrentes. De fato, o trago corporativo caracteristico da cultura
organizacional predominante no setor publico, associado a auséncia
de exigéncias estruturadas provenientes de uma instancia supraor-
ganizacional —a sociedade —, quanto a melhores niveis de desempenho,
restringe os estimulos de acdo dos gestores publicos em relagao a
atitudes mais efetivas.

Esse contexto refratario a gestao de desempenho, todavia, mani-
festa sinais de transformacdo. No cenario emergente, em que, entre
outros atributos, destacam-se os mais elevados niveis de exigéncia por
qualidade nos servigos publicos, advindos notadamente de setores
organizados da sociedade, a eficiéncia alocativa de recursos humanos
passa a assumir posicao de maior destaque. Impde-se, assim, ao gestor
publico a criagao e implementacdo de mecanismos de aferigao de
desempenho, capazes de evidenciar as disfung¢des e potencialidades do
arranjo humano disponivel e, assim, lastrear com informagoes confiaveis
o processo de gestdo, em especial, o de tomada de decisao.

Nessa linha, a constru¢do de um sistema de gestdo de desem-
penho precisa observar, essencialmente, a cultura organizacional, a
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natureza e as condigbes da estrutura humana (diferencas e atributos
especificos), bem como as diretrizes e os objetivos institucionais. A cultura
organizacional trata-se de componente intangivel, em larga medida
afeta a dimensao informal da organizagao, mas que exerce acentuada
influéncia sobre o comportamento humano e a rede de relagdes que se
estabelecem no espago organizacional. Diante disso, a implementagao
de um processo de avaliagao de desempenho deve ser precedida de uma
analise e diagndstico do sistema de crengas e valores médios individuais,
de grupos, e de estratos organizacionais especificos (respeitados os
desvios para posi¢Oes extremas, que demandam tratamento pontual).
Todo o esfor¢o de investigacdo envolvendo o universo da cultura
organizacional destina-se, em ultima instancia, a buscar a legitimagao
do processo, sem o que qualquer esfor¢o empreendido resultara com
grande potencial de insucesso. Essa aderéncia do sistema formal
de avaliagao de desempenho a realidade, com vistas a legitimacao,
passa, fundamentalmente, pela necessidade das pessoas de saberem e
reconhecerem os propositos e as consequéncias do processo de aferi¢ao.

A natureza e as condi¢bes da estrutura humana constituem outra
importante vertente de atengao na elaboragao de um sistema de avaliagao
de desempenho. Esse vetor de analise caracteriza-se pela verificagao
da diversidade de atividades, niveis e instancias administrativas,
segmentos profissionais, ambientes de atuacao e condigdes de trabalho.
Aferidos os gradientes de status relativos a cada um desses atributos,
impoe-se a necessaria elaboracdo de mecanismos de compensagao e
equalizacao, com vistas a minimizar potenciais efeitos negativos sobre
o processo de avaliacao.

Por fim, hd o incremento de dimensao por vezes esquecida
dos modelos de avaliagao de desempenho, qual seja, a convergéncia
com os objetivos institucionais. Tendo-se em vista que as organizagoes
sdo sistemas sociais, com propdsitos institucionais definidos, nos
quais interagem seus diferentes elementos constituintes em constante
interacao de causa e efeito, influenciando-se mutuamente, nao se pode
afastar que, no minimo em parte, e em sua expressao plena do ponto de
vista formal, os organismos e suas dimensodes constitutivas apresentam
um propdsito comum.

De fato, ndo se pode avaliar qualquer processo ou pessoa sem
fazé-lo em relagao a um parametro valido. Note-se que esse parametro,
em se tratando de desempenho institucional agregado, deve envolver
os objetivos almejados pela organizacao publica. Assim, a aferigao
de desempenho de um individuo ou grupo deve ser conduzida de
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forma a verificar sua efetiva participagao na consecugao dos objetivos
institucionais formalmente declarados.

Sao conceitos essenciais da gestdo do desempenho a comuni-
cagdo — nesse processo, com destaque, o ato de ouvir —, a confianga, a
dimensdo qualitativa da avaliacdo, a autonomia, a autoavaliagio e a
flexibilidade. Vale perceber que sao todos elementos que acentuam a
dimensao humana da gestao.

10.2 Formacao histérica e meritocracia no Brasil

Um dos conceitos essenciais, indispensaveis a compreensao da
avaliagao de desempenho é o de meritocracia. Barbosa (2006), demons-
trando que a nog¢ao de mérito no servigo ptiblico ndo é nova, posto que
remonta a Constitui¢ao de 1824, preocupa-se em compreender por que
tal forma de hierarquizagdo nao consegue se reproduzir e legitimar-se
nao somente no servico publico, mas na sociedade.'* Segundo a autora,
a deficiéncia nao reside na existéncia ou nao de um sisterma meritocrdtico
(tecnologia gerencial e instrumentos), mas na falta de legitimidade desse
sistema como pridtica social meritocrdtica, ou o que denomina de uma
ideologia meritocrdtica, o que permitiria a efetiva aderéncia aos sistemas
de gestao, superando os planos formal e do discurso (BARBOSA, 1996,
p. 60). E fato que a sociedade brasileira atribui significado distinto a
meritocracia relativamente a norte-americana, por exemplo.

Enquanto nos Estados Unidos a ideologia meritocratica permeia toda a
sociedade, possibilitando que sua rede de significados seja reconstituida
sem muita dificuldade a partir de qualquer ponto (instituigdes privadas,
universidades, filosofia social, discurso politico, praticas administrativas
etc.), no Brasil a situacgo € justamente inversa: (...). (...). Até o momento,
toda medida implicando movimento em diregdo a implantagao de um
sistema e de uma ideologia meritocraticos na sociedade brasileira foi
sempre iniciativa do Estado. Nao se verifica o movimento contrario, da
sociedade para o Estado. (BARBOSA, 2006, p. 48-49)

Valores estruturantes da cultura nacional e que se projetam
intensamente também nas organizagdes publicas em maior ou menor
grau contrastam com o senso estrito de meritocracia, quais sejam:

130 Constituigdo Brasileira de 25 de marco de 1824, em seu art. 179, item XIV estabelecia: “Todo
cidaddo pode ser admitido aos cargos puiblicos civis, politicos ou militares, sem outra diferenca que
ndo seja por seus talentos ou virtudes” (Ver BARBOSA, 2006, p. 49).
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o patrimonialismo, o personalismo, o clientelismo, etc. Esses sao
elementos que moldam a cultura organizacional no setor publico,
mas que também o transcendem. Sendo assim, talvez ndo seja o me-
lhor caminho desconhecer esses atributos e, pior ainda, pretender
desencrava-los das organiza¢des mediante edigao de leis, decretos ou
equivalentes, sendo identificar, criativamente e assumindo a perspectiva
de que transformacdes sao incrementais e lentas formas de convivio
entre esses elementos.

Pode-se dizer que, de forma mais intensa e estruturada, o senso
de meritocracia teve seu momento e ponto de introducao na admi-
nistragao publica brasileira a partir do advento do DASP em 1938.
Nesse particular momento historico, ndao somente a influéncia dos
autores cldssicos do pensamento administrativo, mas em especial a
leitura funcionalista dada as obras de Max Weber sobre a burocracia —
com destaque para as caracteristicas descritivas esposadas —, 0 senso
de mérito assume especial destaque como elemento estruturante da
organizacao publica. Esse valor, como se sabe, € intrinseco ao concurso
publico, a licitagdo publica, aos sistemas de promogao em carreira,
etc. Também se sabe que tal valor ndo impera soberano, sendo afetado
em diferentes niveis de intensidade pelo fenomeno do formalismo,
gerando realidades hibridas cujas prescri¢coes formais convivem — e,
provavelmente,, somente por isso subsistam — com valores culturais
profundamente arraigados nas estruturas de poder nas organizagdes.

O mérito como parametro de agao gerencial introduzido na
administracao publica brasileira, em seus momentos nascentes, esteve
fortemente relacionado com critérios para investidura em cargos
publicos e promogao nas carreiras. A valorizagao da qualificagao e da
capacitagdo técnica como requisitos de ingresso, somada ao desem-
penho em provas de conhecimento permanecem como padrdo de gestao
atualmente, assim como fundamento para a ascensao em carreiras.

A esse proposito, inclusive, € comum a reacao a implementagao
da gestao de desempenho a referéncia ao fato de que os servidores
publicos ja demonstraram seu mérito por ocasido da submissao e
aprovagao em concurso publico. Nesse particular, é relevante assi-
nalar que, de fato, o concurso publico é o instituto meritocratico
mais reconhecido e valorizado na sociedade e administracao ptblica
brasileira. Entretanto, o concurso publico e a gestao do desempenho
nao somente tém finalidades diferentes, como operam em momentos
distintos da trajetéria funcional dos servidores. O concurso publico
(art. 37, inciso 1I, da Constituicao Federal) afere o desempenho e
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merecimento de acessar cargos publicos de provimento efetivo
(art. 37, inciso I, da Constituigao Federal). Tem o proposito de hierar-
quizar candidatos e garantir que essa ordem de precedéncia seja
observada por ocasido da nomeacao (art. 37, inciso IV, da Constituigao
Federal). Neste momento, esgota-se a finalidade do concurso publico
como instrumento de promogao da meritocracia. A partir da investidura
do servidor no cargo, inicia-se outro momento da relagao funcional,
oportunidade em que a relagdo entre as entregas de trabalho por
parte do servidor e as contraprestagdes remuneratdrias por parte da
Administracdo devem ser cotejadas segundo parametros de justica
remuneratéria (art. 41, §1¢, inciso III, da Constituicao Federal).

Outro aspecto a considerar é o fato de que, dependendo do
enfoque que se pretenda para a gestao de desempenho de servidores,
esta ndo se assenta no conceito de meritocracia. A meritocracia é
um critério de hierarquizagdo social (sociedade ou organizagdes).
Tem como fundamento a igualdade de condi¢des e como propdsito
promover a valorizagao ou premiacao daqueles que se destacam em
termos de desempenho por seus méritos. Entao, é preciso identificar
0s propositos do sistema de gestao de desempenho adotado, a partir
dos parametros segundo os quais é estruturado. Se o modelo tem
como propdsito promover o desenvolvimento de pessoas a partir da
identificagdo de eventuais lacunas de competéncias, problemas de
relacionamento, lotacdo inadequada, entre outras, e nao tiver como
propdsito alimentar mecanismo de promogao ou de remuneragao,
entao, nao estara associado ao conceito de meritocracia.

10.3 Contexto da nova administragao publica e valores
gerenciais emergentes

Conforme ja referenciado, entre os modelos tedricos possiveis
para a contextualizagdo do complexo estagio, em que se encontra
a administracdo publica brasileira, esta o new public management,
modelo orientado para a transformagao do Estado e de seu aparelho
em estruturas mais ageis e eficazes, influenciado pelas diretrizes do
emblematico Consenso de Washington,! e as variantes locais desses

131 Resultante de reunido de representantes do governo norte-americano e de organismos
financeiros internacionais, além de economistas de diversos paises, realizada em
Washington em 1989 que, a partir de avaliagao de experiéncias de reformas econémicas
levadas a efeito pelo Chile e México, consolidaram um consenso — que se tornou um
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movimentos transformadores — entre as quais a administracdo piiblica
gerencial. Sem a pretensao de delimitar fronteiras conceituais, sendo de
estabelecer um marco conceitual inicial de referéncia para as finalidades
especificas deste ensaio, pode-se entender como um dos desafios
essenciais associados a nova administracdo publica, ou administragio
publica gerencial, em limitada sintese, a transformacao de “estruturas
burocraticas, hierarquizadas e culturas que tendem ao insulamento, em
organizagoes flexiveis que conseguem responder aos anseios de suas
constituencies” (GUIMARAES; MEDEIROS, 2003, p. 249). Coerente com
essa perspectiva, percebe-se um movimento orientado para a insergao
de elementos caracteristicos da logica empresarial na administragao
publica pela via da transferéncia e adaptagao de conhecimentos
gerenciais, desenvolvidos no contexto da administracao privada, para
as organizacgoes estatais.

A avaliagdo de desempenho de servidores pode ser vista como uma
tecnologia gerencial emergente no contexto da nova administracao
publica (NAP). Percebida como uma das espécies do género avaliagio
de desempenho (que pode abranger nao somente pessoas, mas processos,
programas, 0rgaos, etc.), a avaliagdo de desempenho, como se viu, esta
bastante relacionada com o contetido valorativo préprio da NAP, que
enfatiza, entre outros aspectos, a gestao por resultados, assim entendida
a perspectiva de gestao que desloca o eixo de atencao do agente puiblico
dos meios para os fins. Os contratos de gestao, por exemplo, podem ser
citados como tecnologia que também encerram um contetido afeto a
avaliagao de desempenho. Nesse caso, o instrumento busca a definigao
de objetivos e compensagdes para drgaos ou entidades da administragao
publica.

A transposicao desses elementos (pressupostos, conceitos, po-
liticas e tecnologias), portanto, esta sobremaneira subordinada as espe-
cificidades locais, pois estas influenciardao o processo de assimilagao
dos diferentes contetidos, tendo como referéncia a matriz cultural e as
caracteristicas da sociedade, em particular a natureza da burocracia
publica e o nivel de demanda por servigos publicos. Pollitt (2004),

“novo saber coletivo” acerca da eficiéncia das reformas orientadas para o mercado.
Sao 10 os itens do receitudrio formulado nesse evento, sintetizados pelo economista
John Williamson: “o ajuste estrutural do déficit puiblico, a reducdo do tamanho do Estado, a
privatizacdo das estatais, a abertura do comércio internacional, o fim das restricdes ao capital
externo, a abertura financeira as instituicdes internacionais, a desregulamentacdo da economia, a
reestruturacdo do sistema previdencidrio, o investimento em infraestrutura bdsica e a fiscalizacio
dos gastos puiblicos” (PAULA, 2005, p. 113).
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ao abordar o processo de transferéncia de tecnologias entre paises,
destaca a necessidade de considerar em que medida cada um dos
quatro fatores-chave seguintes combinam na relagao entre importador e
exportador: a) cultura nacional e organizacional; b) estrutura do sistema
politico; c) as doutrinas gerenciais; d) as caracteristicas das atividades
primarias. Afirma que os fatores refratarios geram maior probabilidade
de apresentar resultados indesejados, e, portanto, requerem a devida
atencao. Tomando-se a contribui¢ao de Pollitt (2004) como referéncia,
pode-se pensar em fatores que restringem a transposicao da politica de
gestdo do desempenho, no contexto da qual se inserem as tecnologias
de avaliagao de desempenho. Antes de adentrar as restricdes mais
especificamente, convém destacar que as inovagoes introduzidas em
sede constitucional pelas sucessivas e recentes reformas caracterizam-
se como eminentemente conceituais, o que implica dizer que nao
constituem tecnologias em si, mas exigem sua formula¢dao endogena-
mente ou a apropriagao de modelos exdgenos. Em casos especificos,
o texto constitucional explicita o nivel da tecnologia, como é o caso da
avaliacao de desempenho nas duas modalidades previstas: a avaliagio
em estdgio probatdrio e a avaliagdo permanente de desempenho. Assim, em
termos de avaliagao de desempenho de servidores, ou uma organizacao
publica importa o conceito e a tecnologia (nesse particular, a importagio
€ uma exigéncia constitucional) e desenvolve seu proprio sistema de
avaliacao (instrumentos), observadas as suas especificidades em termos
de demandas e condicionantes internas, ou ela importa de outra um
modelo (instrumento), realizando adaptac¢des com vistas a adequa-lo a
sua realidade. Nesse ultimo caso, a organizagao havera limitado seu
esfor¢o de reflexao sobre a tecnologia e os conceitos a ela subjacentes,
em favor da praticidade, rapidez e aparente eficiéncia da atitude
copista. As diferencas em termos de resultado, decorrentes de ambas
as praticas, constituem, a propdsito, interessante tema de pesquisa.
No nivel conceitual, portanto, a questao que se impde inicialmente
estaria afeta a aderéncia ou nao do conceito de desempenho ao contexto
brasileiro. Responder negativamente implicaria assumir a irrelevancia
do desempenho e de sua aferi¢io na administracao publica, e, por
conseguinte, que nao se deva avaliar desempenho dos servidores
publicos. Responder afirmativamente resultaria no questionamento
posterior: que tecnologia responderia a necessidade de verificar a
convergéncia dos atos e resultados da ac¢do do servidor publico, em
relacdo aquilo que dele se espera nessa condigao funcional, ou seja,
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a avaliacao de desempenho? Nessa perspectiva, Barbosa (1996, p. 64)
conclui como argumento pragmatico a sustentar a avaliagao de desem-
penho o fato de que “a avaliacdo, como a selegao de pessoas, € uma
exigéncia légica do proprio sistema econdmico administrativo”. Assim,
a questao de fundo desloca-se do imperativo da gestao do desempenho
para que modelo de gestio de desempenho? E como?

Ainda que o conceito de desempenho nao integre matriz cultural
que conforma a administracdo publica brasileira, é razoavel buscar
inclui-lo se isso ndo contrariar ou comprometer valores essenciais
da administragdo publica (tais como moralidade, democracia, trans-
paréncia, etc.), e, com mais énfase ainda, se esse conceito contribuir
para a potencializacdo desses valores.

Odelius (2010), amparada em solida revisao conceitual, aborda
o tema da gestao do desempenho e identifica fatores limitadores da
assimilacao dessa tecnologia de gestao, além dos fatores influenciadores
do sucesso nesse processo de implementacao, estendendo um olhar
sobre o contexto da administracao publica.'” Quanto as possibilidades
de implementacgao dessa tecnologia gerencial, nas suas duas linhas —
avaliagdo especial de desempenho e avaliagido permanente de desempenho —,
pode-se citar o caso do Poder Executivo de Minas Gerais, apresentado
por Silva et al. (2006), que abrangeu 61 6rgaos e entidades da
administragao publica. Como fatores facilitadores da implementagao da
proposta, foram destacados o apoio dos dirigentes e a disponibilidade
de recursos financeiros. As autoras referem que:

As Unidades Setoriais de Recursos Humanos também foram de suma
importancia e, em sua grande maioria, demonstraram empenho e
comprometimento, cumprindo as suas competéncias legais. A opor-
tunidade de contato mais direto com os érgaos e entidades, por meio
das visitas técnicas, estabelecendo um acompanhamento in loco e um
trabalho em conjunto foi, do ponto de vista técnico, outro fator decisivo
para o sucesso do trabalho. (SILVA et al., 2006, p. 183, grifo nosso)

A despeito do referido, do excerto acima é possivel depreender,
de imediato, um carater de centralizacdo do programa, evidenciando
tanto um distanciamento, quanto uma divisao do trabalho entre concep-
¢ao e execugao do programa. Esses fatores possivelmente contribuam

132 Dias (2010) e Velasco (2010) abordam estudos de caso mais profundos em relagao a
administragao publica, envolvendo também fatores criticos para a implementagao da
gestao de desempenho.
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para explicar o porqué do envolvimento das Unidades gestoras “em
sua grande maioria”.

Dentre os aspectos referidos com destaque por Silva et al. (2006),
como dificultadores do processo de implementacao do programa de
avaliagdo de desempenho de servidores, estao: a cultura de avaliagao
ainda incipiente no servigo ptiblico; a percepg¢ao da avaliagao de desem-
penho como instrumento para a demissao de servidores; a insatisfacao
com a politica remuneratéria, considerando que a maior parte das
categorias nao experimentou, nos ultimos 10 anos, aumentos, reposicoes
ou possibilidades de ascensao nas carreiras. Outro fator assinalado foi
a insuficiéncia de pessoas em algumas atividades ou areas.

Quando se pensa em gestao do desempenho nas organizagdes e
as condigOes para que se institucionalizem seus instrumentos, impde-se
reconhecer, inicialmente:

1. que a transformagao de comportamento das pessoas mediante

a edicdo de normas reguladoras de praticas € algo de alcance
limitado. E preciso reconhecer que as transformagdes orga-
nizacionais dependem fundamentalmente da qualidade do
processo de comunicagdo e tendem a ocorrer em processos
lentos e emergentes, com assimilagao nao linear, em dife-
rentes graus de intensidade, variando de pessoa para pessoa,
entre outros atributos. Nesses termos, pensar que a institu-
cionalizacdo da gestdao do desempenho, nesse contexto, prin-
cipalmente, a avaliacdo de desempenho, processar-se-a de
modo hierdrquico, for¢ado, mediante a edicdo de norma e a
exigéncia de sua implementagao é, no minimo, ingenuidade.
Os conceitos de formalismo e de jeito explorados, entre outros,
por Ramos (1966) e Barbosa (1996), auxiliam a sustentagao
dessa afirmacéo;

2. mormente quando se trata de transformar comportamentos
que se caracterizam essencialmente por relagdes interpessoais
de poder, essa mudanca tende a enfrentar ainda mais resis-
téncia. E de dominio do senso comum que a introdugio de
mudangas em processos de trabalho, nos quais as relagdes
dominantes se processam entre as pessoas e os objetos (servidor
e um sistema informatizado, ou um expediente, por exemplo)
tende a ser mais facilmente controlavel e, portanto, processada.
De outra parte, quando se trata de empreender transformagoes
em processos nos quais as relagdes estao centradas em pessoas
(ainda que mediadas por sistemas ou expedientes), como é o
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caso da gestao do desempenho, cujos elementos da relagao
sao, dependendo do modelo adotado, no minimo, a chefia e o
subordinado, essa interacao se torna bem mais complexa. Isso
porque as relagdes de poder tendem a se explicitar de modo
mais agucado, e as implicacOes das a¢des levadas a efeito nesse
processo tendem a alcances variados e que escapam da esfera
da relagao de gestao do desempenho.

De modo geral, podem-se relacionar alguns outros obstaculos
a introdugado de tecnologias gerencias relacionadas a gestdao do
desempenho mais intensamente a fatores culturais em sentido amplo.
Uma primeira restrigio esta relacionada com uma fragilidade de fundo
sistémico, afeta a necessaria correlagao do conceito de desempenho
com outros tais, como o de resultado e o de planejamento. A avaliagao
de desempenho assenta-se também no conceito de resultado. Aferir
resultado é essencial para avaliar desempenho (o resultado é o numerador
da relagao que informa o desempenho, ao passo que o denominador € o
objetivo definido), e, portanto, € fundamental defini-lo, esfor¢o para o
qual revela-se essencial a no¢ao de planejamento. Esse, a proposito, é
outro conceito em processo de incorporagao forcada na administragao
publica brasileira contemporanea.

A sequnda restrigio indicada diz respeito a correspondéncia entre
desempenho e remuneracao, correlagao esta que impacta na composicao
da cesta de remuneracao dos servidores, fato que por si s, em face dos
tragos culturais que cercam as relagdes de trabalho na administragao
publica, tende a reduzir a disposigao das chefias de explicitar eventual
desempenho insatisfatério.

Uma terceira restricio a implementacdo da tecnologia de ava-
liacdo de desempenho de servidores estd relacionada aos tragos perso-
nalistas da cultura brasileira, que se projeta na administragao ptblica
e seu impacto na definicao de meritocracia, especificamente no que
diz respeito a definir o quanto determinado servidor merece efetiva-
mente tal conceito. O personalismo e o patrimonialismo, que entre seus
atributos conformadores encerra o autoritarismo, sao tracos culturais
determinantes do contexto brasileiro, com forte influéncia sobre a
administragao publica, e em especial na relagao dialdgica que deveria
caracterizar a gestdao do desempenho. Nesse sentido, entretanto, pode-
se perceber a emergéncia de estudos no campo da administracao,
enfocando experiéncias do setor publico que, a despeito das pressoes
formalisticas, tem buscado reafirmar o valor do mérito (NOGUEIRA
et al., 2007).
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O quarto elemento restritivo reside no legalismo da administragao
publica, que, aliado ao fato de que alei, por mais extensa e detalhada que
se pretenda, ndo consegue contemplar a complexidade das relacdes que
pretende regular, tende a ser protagonista do fendmeno do formalismo
ilustrado por Riggs (1964) e Ramos (1966). Essa restrigao evidencia os
limites dos sistemas de mérito, que nao convivem com uma ideologia
meritocrdtica, conforme referenciado por Barbosa (2006).

Por fim, mas ndo menos importante, como uma quinta restrigio
tem-se o processo de efetiva assimila¢ao do contetido conceitual afeto
aavaliagdo de desempenho no processo de transposigao de tecnologia.
Nesse contexto, uma das principais causas pode estar associada ao
tipo de relacdo que se estabelece nos processos de transferéncia, ou
seja, uma relacao produtor (emissor)-consumidor (receptor). Ha, nessa
relagdo, um pressuposto de polaridade entre o expert (transmissor do
conhecimento) e o receptor (passivo). Essa posi¢ao subordinada é por
vezes observada nos casos em que as organizagoes publicas adquirem
sistemas de gestao de desempenho implementados por empresas de
consultoria sem o efetivo envolvimento dos membros da organizacao no
plano da formulagao conceitual do modelo de gestao. Pode-se afirmar
que a efetiva transformacao da administragdo ptiblica em matéria
de gestao de desempenho requer que as contribui¢des exteriores a
organizacao sejam capturadas a partir de sua esséncia conceitual e nao
de forma superficial e restrita ao seu rétulo.

Em suma, a trajetoria de transformacdes da administracao ptiblica
no Brasil vem explicitando, entre outros movimentos, a descentralizacao
politica e administrativa; a busca de configuragdes organizacionais e de
oferta de politicas publicas mais flexiveis; a orientagao para o cidadao; e
o controle por resultados —no contexto do qual se pode inserir a gestao
do desempenho. Esse movimento transformador, conforme sabido,
promoveu sensiveis mudangas na Constituicao Federal, com reflexos
na legislacdo estatutaria e correlata.

10.4 Fundamentos constitucionais e legais da gestao do
desempenho

No Brasil, a avaliagdo de desempenho de servidores publi-
cos foi introduzida, nos moldes atuais, pela Emenda Constitucional
n° 19/1998, que alterou a redacao do art. 41 da Constituicao Federal,
para os seguintes termos:
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Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargos de provimento efetivo em virtude de concurso
publico.

§1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo:

(.)
III - mediante procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada a ampla defesa.

()

§4°¢ — Como condigao para a aquisi¢ao da estabilidade, é obrigatdria a
avaliacdo especial de desempenho por comissao instituida para essa
finalidade.

Tem-se, portanto, duas modalidades de avaliagcao de desempenho
de servidores: a avaliagdo especial de desempenho (art. 41, §4°) e a avaliagio
permanente de desempenho (art. 41, §1°, inciso III). A primeira para fins
de aquisi¢do da estabilidade, alterando pratica anterior que permitia a
aquisicao de estabilidade tao somente pelo decurso do prazo de estagio
probatdrio; e a segunda, instituindo mecanismo de aferi¢do permanente
de desempenho do servidor, especialmente para fins de desligamento.

Nao é demais assinalar que a ECn® 19/98 foi um dos eixos centrais
de introdugao da reforma administrativa preconizada no Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE, desenvolvido pelo
Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado - MARE,
documento este que pode ser considerado o embriao da versao brasileira
da NAP, a administragdo puiblica gerencial.

Outro dispositivo constitucional importante, e bem menos vezes
referenciado, relativamente a avaliagdo de desempenho, é o contido no
art. 247 da Constitui¢ao Federal, notadamente no que se refere aos casos
das denominadas carreiras de Estado, ou seja, aquelas que desenvolvem
atividades exclusivas de Estado:

Art. 247. As leis previstas no inciso III do §1° do art. 41 e no §7° do art.
169 estabelecerao critérios e garantias especiais para a perda do cargo
pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das atribui¢des de seu
cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.

Paragrafo inico. Na hipétese de insuficiéncia de desempenho, a perda
do cargo somente ocorrerd mediante processo administrativo em que
lhe sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa.
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De modo mais amplo, a introdugao de marcos constitucionais que
operam como sustentaculos da gestdao do desempenho, tomada como
agregado de conceitos e tecnologias gerenciais, pode ser percebida nos
seguintes dispositivos:

- Art. 37, §8° (autonomia gerencial e contratualizagao);

- Art. 39, §1° (sistema remuneratorio);

- Art. 39, §7° (prémios de produtividade);

- Art. 41, §1° 1II (perda de cargo).

Depreende-se diretamente da leitura que esses comandos
constitucionais estdao concentrados direta ou indiretamente em dois
eixos essenciais — a remuneragio e a puni¢do. Ambos, a proposito, in-
tensamente apoiados em pressupostos classicos — tradicionais — do
pensamento administrativo, explicitamente presentes nas praticas de
gestao de inspiragao taylorista e fordista. O pressuposto de fundo, que
sustenta a norma expressa, € de que as pessoas precisam ser rigidamente
controladas mediante mecanismos de coercao. E evidente, nesse caso,
o afloramento dos pressupostos que informam a Teoria X nos termos
propostos por Douglas McGregor.

Percebe-se, também, que a particular orientagao dada a nogao
de controle sobre os resultados — evidentemente, o sentido de controle
dos resultados nao se limita a avaliagdo de desempenho dos agentes —
concentra-se em um esforco reativo as praticas organizacionais assen-
tadas em tragos culturais como o patrimonialismo, o clientelismo, o
personalismo, etc. Mais, ao fazé-lo, o legislador esta reforcando esses
pressupostos, ampliando em intensidade os contrastes que se explicitam
e, por conseguinte, limitando ainda mais as possibilidades de transfor-
magoes substantivas em termos de atitudes e comportamento dos
agentes na gestao publica.

10.5 Gestao do desempenho: rupturas, continuidades e
inflexdes

O tema da gestdao do desempenho na administracao publica
federal atualmente vigora sob a égide do que dispde a Lei federal
n°11.784/2008, que estabelece diretrizes gerais do sistema de avaliacao
de desempenho, com énfase na avaliacdo institucional e individual,
como base de calculo para a correspondente gratificagao por desempe-
nho. O referido texto introduz, inclusive, elementos afetos ao modelo
de gestao por competéncia, conforme se depreende explicitamente do
art. 142.
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Lei n° 11.784/2008 (...)

Art. 142. A avaliacao individual sera composta por critérios e fatores que
reflitam as competéncias do servidor aferidas no desempenho individual
das tarefas e atividades a ele atribuidas.

Mas, na esfera federal de governo, a nocao de avaliacao de
desempenho nao é nova. O Decreto n° 80.602/77, que regulamenta a
Lei n® 5.645/70, previa esse mecanismo de desempenho nas carreiras,
estabelecendo o que se denomina de modelo de progressao forgada.
Esse mecanismo revelou-se incompativel, sendo abandonada a abor-
dagem da curva forcada pelo Decreto n® 84.699/80.

A Lein® 8.627/93, por sua vez, suavizou o processo de evolugao
nas carreiras e sua vinculagao com o mérito ao introduzir a denominada
progressdo automdtica. Logo apds, entretanto, em 1994, retornam
gratificagdes de desempenho. A Lei n® 9.625/98 introduz a gratificagao
por desempenho e produtividade, que foi extinta em junho de 2000 e
criada gratificagao por desempenho relacionada as atividades do ciclo
de gestao (GCG).

A histéria demonstra, portanto, uma trajetéria de avangos e
retrocessos em relacdo aos modelos de implementacao da gestdao de
desempenho. Em comum esses modelos tém alguns pressupostos e
conceitos intrinsecos, os quais sdo convertidos em instrumentos de
intervengao gerencial. Nas diferentes esferas, em entes e poderes da
administragao e do Estado, nas organizagdes ptiblicas, existem modelos
variados destinados a promocao da avaliacdo de desempenho. Uma
analise desses modelos em termos de estrutura e aderéncia permite
inferir que de forma geral:

- Assumem como foco a remuneragio.

Percebe-se que os modelos de gestdao do desempenho tendem a
assumir o pressuposto classico, de inspiragao taylorista-fordista, de que
o principal fator de motivacao do servidor esta na remuneragao. Assim,
0s processos, em geral, introduzem algum impacto sobre a remuneragao
das pessoas, isso pode ser percebido tanto sob a perspectiva de pre-
miacdo, quanto de punicdao. Em geral, sdo percebidos pelas pessoas
como ameagas, ressaltando-se, portanto, este tltimo.

Nao se pode considerar que a remuneragao seja um ponto de
pouca sensibilidade, mas justamente por isso parece nao ser o mais
indicado quando se pretende promover transformagdes que precisam
alcangar elementos mais essenciais do comportamento dos servidores.
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Atitude mais indicada seria reconhecer a introducao da gestao de
desempenho como um processo bastante complexo e, como tal, algo que
nao deve ser promovido por rupturas bruscas, senao por inflexdes que
permitam as pessoas — todos os atores envolvidos — compreenderem as
transformagdes em curso e assimilarem os reflexos positivos que isso
pode significar, inclusive aqueles que importem riscos de sobrevivéncia
institucional.

Um deslocamento no eixo de foco da gestao do desempenho deve
valorizar outros componentes que sensibilizam ou fazem sentido para
as pessoas no contexto do trabalho, como o desenvolvimento pessoal
e profissional, o reconhecimento, etc. Parece fragil? Mas o fato é que
o outro caminho — o do atrelamento a remuneragao — ja se revelou
infrutifero por diversas vezes.

- Ferramenta adquirida no mercado

Apesar de periférica—segundo a abordagem que ora se pretende
- a ferramenta ou sistema de suporte a avaliacdo de desempenho
pode também operar sensiveis obstaculos a assimilacao da gestao
por desempenho. Nao raro, as pessoas imbuidas do propdsito de
promover transformagoes rapidas buscam no mercado empresas de
consultoria que detenham expertise na area, com a finalidade de produzir
solucdes nesse campo. Ocorre que nem sempre as solugdes produzidas
correspondem efetivamente as necessidades da organizacao. O servigo
é contratado nos termos constitucionais e legais, envolvendo empresas
reconhecidas, que pesquisam, interagem com diferentes atores
organizacionais e geram um sistema de alto nivel de sofisticagao. Mas
a avaliagao de desempenho nao funciona.

Alguns dos pontos de fragilidade parecem residir no efetivo
envolvimento das pessoas na organizagao (apesar das afirmagdes em
contrario, sdo reduzidos), na transferéncia de tecnologia (que por vezes
nao ocorre ou ocorre formalisticamente), na dificuldade de manter ou
de ajustar o sistema continuamente (uma exigéncia que a complexidade
do processo impde). A exemplo do que ocorre em outras frentes de
aquisicao de tecnologia, a contratagao de servicos dessa natureza, por
vezes, assume as fei¢des de transferéncia para um terceiro da produgao
de uma solucgao, processo que liberaria o agente da responsabilidade e
do envolvimento como coautor.

- Modelo rigido (reduzida adaptabilidade)

Um reflexo especifico da aquisi¢ao de tecnologia em detri-
mento de sua geragao endogenamente reside na rigidez do modelo.
A despeito das previsdes de periodos de manutencao e ajustes, de
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fato, verifica-se uma tendéncia de ajustamento das pessoas ou praticas
as caracteristicas do sistema. Opera-se, portanto, uma adaptagao das
pessoas as limitagdes do sistema, contribuindo para o que Meyer e
Rowan (1992) denominam de apropriagao cerimonial. As pessoas sabem
que o sistema nao funciona, mas concordam tacitamente em manté-lo.
Preferem conviver com o sistema, cientes de que ele ndo funciona de
fato, mas a apropriagao desse elemento simbodlico-normativo as livra
de um eventual questionamento futuro acerca da falta de um processo
de avaliacao de desempenho.

- Critérios fechados de avaliacao — expectativa de objetividade

Seja pelos elementos valorativos subjacentes a visao de mundo
dos profissionais que os produzem, seja mesmo pela falta de reflexao
e contextualizacdo do fendmeno, os sistemas de avaliacado e gestao de
desempenho incorporam o pressuposto da objetividade. Isso responde
também a expectativa dos avaliadores que, por sua vez, aspiram eximir-
se da responsabilidade de assumir uma relacao de conflito potencial
que o processo de avaliacdo encerra.

Em suma, as pessoas tendem a preferir critérios objetivos e
explicitos e escalas de notas para avaliagao que lhes reduza a exigéncia
de posicionar-se —senso de impessoalidade —, a0 mesmo tempo também
reconhecem os limites das escalas e dos critérios, relatando que é dificil
enquadrar comportamentos naqueles parametros. A busca da objetividade,
em verdade, assenta-se na expectativa do gestor (avaliador) de eximir-se
de responsabilidade em relagao ao juizo de valor emitido sobre a pessoa
(avaliado) e seu trabalho; além da nocao de comparagio.

- Estimula a comparagio e a competicio

A adogdo de parametros rigidos e escalas numéricas tende
também a estimular comparagdes entre os membros da organizagao,
promovendo mesmo um ambiente de competigao. Isso pode nem sempre
ser adequado. Outro aspecto digno de destaque reside no fato de que
numeros e graficos admitem também diferentes interpretagdes por parte
das pessoas. De fato, as notas de um processo avaliativo operam como
um feedback, um retorno da chefia ao servidor, sinalizando eventuais
corregdes de curso desejadas ou necessarias. Nesse sentido, nao se pode
afastar a possibilidade de uma pessoa sentir-se desconhecedora acerca
do que de fato o gestor pensa dela tdo somente a partir de nameros.
Alternativamente, ha modelos de avaliacao de desempenho que
abandonam essas escalas e optam por pareceres escritos, que, longe de
serem objetivos, mas dependendo da forma e comprometimento com
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que sao produzidos, podem encerrar mais contetdo e ser mais efetivos
como recurso de comunicagio de resultado.
- Pressuposto do foco de resisténcia no servidor e ndo no gestor
Os modelos convencionais de gestao do desempenho tém
se preocupado sobremaneira com mecanismos para minimizar a
resisténcia do servidor, em especial ao subprocesso de avaliagao. Pouca
ou nenhuma atenc¢do tem sido dada ao gestor — o agente promotor
do desempenho. Além de breve instrucao sobre como realizar a
avaliacao em termos de utilizacao dos sistemas e do conhecimento dos
parametros de mensuragao, pouco se tem investido na capacitacao dos
gestores para lidar com o processo e com as relagdes que dele advém.
Nao desenvolver essas competéncias — notadamente comunicagao e
negociacdo — promove um sentimento de inseguranga. O gestor que
se sente inseguro na condugao do processo, como reagao legitima de
preservacao, nao assumira a relagao, ou impora a ela feicbes meramente
formalisticas.
Por fim, e como decorréncia desse tltimo aspecto, ressalta-se que
a énfase nos processos de introdugao da gestao do desempenho tem
recaido sobre o instrumento (leis, regulamentos, software, capacitagao
de agentes) em detrimento da atuagdo sobre os pressupostos que
influenciam a adogao da tecnologia gerencial. Em suma, se as pessoas
estivessem mesmo dispostas a avaliar e ser avaliadas, uma simples
conversa ou uma folha de papel seriam os meios suficientes para
o relacionamento e o desenvolvimento interpessoal e institucional
(estratégia da organizacao).
Em sintese, sao desafios que se impdem a organizagao publica no
campo da gestao do desempenho de pessoas, equipes e organizacoes:
a) alinhar os parametros e metas de desempenho das pessoas e
equipes em relacgdo as diretrizes e objetivos organizacionais
e de governo, ou seja, para a estratégia da organizagao. Para
isso, o balanced scorecard é uma ferramenta interessante;
b ampliar a perspectiva de analise da avaliacdo para a gestdo de
desempenho;
¢) reconstruir o significado dominante dado a compensagao pelo
desempenho: da remuneracao para os elementos de desen-
volvimento;
d) assumir a dimensao subjetiva da gestao e em especial da
avaliagdo, aprendendo a lidar com a complexidade e as im-
precisdes que lhes sdo inerentes;



PARTE 5
PESSOAS E GERAGAO DE VALOR PUBLICO

e) incluir nos circuitos de debates sobre gestao os elementos
culturais, passando a considerar essas especificidades como
componentes da gestao;

f) voltar-se para os esforcos de desenvolvimento de solugdes
gerenciais enddgenas;

g) preparar o gestor para a gestdo do desempenho, e este pre-
parara os demais atores organizacionais;

h) desenvolver o senso e a capacidade de promover a autoa-
valiacao.

Em suma, caso se pretenda apropriar efetivamente a nocao
de desempenho nas relagdes de trabalho em organizagdo publicas,
entende-se razoavel pensar o processo de apropriacao e assimilagao
dessa tecnologia segundo estagios. Nessa trajetdria, os reflexos na
remuneracao figuram como o tltimo nivel de desenvolvimento. Assim,
a remuneracao diferenciada é percebida como uma consequéncia da
introducao da gestdao do desempenho. Sao estagios evolutivos, nao
estanques (mas recursivos e, por vezes, paralelos), da introdugao da
gestdo do desempenho:

1. Compreender o propdsito efetivo da gestio do desempenho. Que nao

€ punir, é valorizar. Nao é processo de corre¢ao, é processo
de aprendizagem. Nao é remunerar, é desenvolver. Nao é
unilateral, é uma rela¢do.'® Nao € linear, é ciclico e virtuoso.
Nao é simples, é complexo. Nao é objetivo, é subjetivo;

2. Desenvolvimento de uma relagdo interpessoal entre chefias e
servidores. Nesse estdgio inicial, a énfase do esforco de
apropriagao da gestao do desempenho deve recair sobre a
qualificacdo e o desenvolvimento das relagdes interpessoais,
alcangando as competéncias técnicas e comportamentais
necessarias a aceitagao da gestao do desempenho como uma
relagdo de mutuo desenvolvimento. Gestao de desempenho
€ eminentemente uma rela¢ao de conversagao;

3. Reflexdo sobre as competéncias (conhecimentos, habilidades e
atitudes) exigidas para a gestdo ciclica e virtuosa do desem-
penho, notadamente a avaliagao. Nessa fase, uma vez enten-
dida a gestao de desempenho como uma relagao, impde-se
a reflexao sobre as competéncias gerenciais necessarias ao
desenvolvimento constante das pessoas: gestores e servidores.
Isso porque essas competéncias sao dinamicas;

133 Souza (2006) refere ser o didlogo uma pratica fundamental da gestao do desempenho.
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4. Suprimento das lacunas de capacitacio. A gestao do desempenho

so faz sentido se indicar lacunas (necessidades) de capacitacao
em termos de competéncias e essas deficiéncias percebidas
e devidamente registradas constituirem insumos de analise
por ocasiao do desenvolvimento dos planos de capacitagdo
da organizacgao;

. Compensacio diferenciada em razdo da performance. Esse é o

estagio final de implementacao da gestao de desempenho,
caracterizando-se como uma consequéncia e nao como pro-
pOsito em si;

. Ampliagdo do alcance das relacdes de avaliagdo. A gestao do

desempenho, em particular a avaliagao, pode ser alargada e
alcangar outros atores da orbita de envolvimento do servidor
em matéria de comportamento e desempenho: superiores,
pares e subordinados.

Ainda sobre avaliagao de desempenho nas rela¢des de trabalho,

no servigo publico em particular, € preciso tecer algumas consideragoes
de fundo:

- Por que a avaliacao de desempenho nao é efetiva? Fundamen-

talmente, porque as chefias ndo querem se incomodar; temem
implicagdes pessoais e repercussdes politicas. A aversao ao
conflito potencial inibe a pratica do feedback, que tende a ser
de antemao assumido como uma ofensa. Elementos de ética
sdo transversais ao tratamento desse tema. Uma vez superado
esse elemento de fundo cultural, podem assumir proeminéncia
os importantes aspectos de base instrumental, em especial a
competéncia de comunicagao;

- A introdugdo da avaliagdo de desempenho, em geral, nao

advém de uma percepgao de imperativo social, de uma exi-
géncia da sociedade por servicos publicos de melhor qualidade.
Advém, sim, de um impulso pessoal que resolve implementar
essa solucao para um problema que, por vezes, sequer existe.

A aferi¢do de desempenho com finalidade nao é imperativo

social, ou seja, inexiste um conjunto de valores que priorize a relagao
entre desempenho e as diferentes formas de compensacio. E possivel
pensar o momento atual como um cendrio de transformacoes complexas,
em que uma ideologia meritocratica estd em formagao, em particular
quando contrastada com algumas caracteristicas que moldam as novas
geragOes de servidores publicos que querem ser reconhecidos por seu
desempenho, aceitam mais facilmente desafios e desejam a exposicao.
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10.6 Indicadores de desempenho e de resultados

A avaliacdo de desempenho e resultados na administragao
publica transcende a perspectiva gerencial e passa a alcangar o status
de imperativo social diferenciado. Esse esfor¢o de aferigao pode,
essencialmente, ser procedido a partir de trés dimensodes gerais de
analise, quais sejam: a eficiéncia, a eficacia e a efetividade, expressoes
cujo emprego tem se mostrado em franca ascensao na administragao
publica. Nao obstante sua larga margem de utilizacdo, sdo conceitos
distintos, especialmente no que se refere ao seu foco.

A gestao do desempenho das pessoas e da organizagao pode
ser compreendida em duas perspectivas: a do desempenho (eficiéncia
e eficacia) e a do resultado (efetividade).

Desempenho - expressao que se projeta internamente a
organizacao — diz respeito aos sensos de eficiéncia e de eficacia. Por
eficiéncia assume-se a perspectiva de utiliza¢ao racional dos recursos
disponiveis e alocados em um sistema (equipe, processo, programa,
politica publica ou organizacado); e por eficacia a nogao de alcance
dos resultados pretendidos. O foco de andlise do desempenho esta,
portanto, no processo de geracao — ou seja — de trabalho em sentido
mais estrito.

A perspectiva de resultado refere-se aos reflexos gerados pela
atuagdo do sistema. O parametro de andlise é o impacto gerado pela
acao governamental em face das expectativas e demandas formuladas
pelos demandantes da agao governamental.

Em que pese a relevancia da gestdao do desempenho individual,
deve-se considerar que esta € interdependente em relacdao ao desem-
penho dos processos. Isso porque as pessoas inserem-se nas atividades
que compdem 0s processos, o que significa dizer que o acom-
panhamento do desempenho individual nao faz sentido, se desvin-
culado do desempenho do processo e seu resultado final.

Em qualquer dos casos, as necessarias correcoes de curso, a serem
procedidas no complexo processo de gestao no setor publico, dependem
da capacidade de identificacao dos desvios. Auxiliam na tarefa de iden-
tificar o comportamento da performance de um processo, os indicadores
de desempenho. A partir da utilizacao de indicadores pode-se nao
somente aferir o resultado de um processo, como acompanhar seu
comportamento ao longo das atividades que o integram.

Os indicadores de desempenho servem para informar o gestor
acerca da performance dos processos ou das atividades que integram

325
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0s processos.'* Essa performance pode ser medida em termos de
eficiéncia ou de eficacia.

A eficiéncia é um parametro de avaliacdo da utilizagao dos
recursos disponiveis. Ser eficiente, portanto, é empregar em nivel
maximo os recursos de produgao. No plano conceitual, a teoria microe-
condmica define que a alocacdo de recursos sera considerada tecni-
camente eficiente em um sistema se o nivel de utilizagao de determinado
insumo nao puder ser aumentado, sem que haja a reducdo no nivel
de outro. Nessa linha, a producdo de bens e servigos publicos, que
tem as pessoas como principal fator ou recurso de geragao de valor
publico, pode ser processada segundo diferentes niveis de qualidade e
quantidade, cuja variagdo depende das politicas e decisdes de alocagao
dos recursos. Diante dessa formulagao, pode-se associar os conceitos
de eficiéncia aos de produtividade e economicidade.

A gestao de pessoas com a maxima eficiéncia é aquela em que
todas as pessoas tém seu potencial produtivo plenamente utilizado,
tanto em termos de habilidades e competéncias individuais, quanto
em tempo de atividade ou servigo. Rigorosamente, sob a perspectiva
da eficiéncia, entdo, o ingresso de servidor no servigo publico deveria se
dar com a minima idade possivel (a fim de permanecer em atividade
pelo maior tempo possivel); o horario de trabalho deveria ser o mais
extenso possivel; o ritmo de trabalho o mais intenso, enfim, o propdsito
maior é elevar o nivel de produtividade. Isso, obviamente, s6 pode ser
concebido no plano das ideias, para a melhor compreensao acerca do
que se pode entender, em termos estritos, por eficiéncia.

A produtividade do trabalho ¢ uma medida que relaciona uni-
dades de produto (niimero de expedientes analisados, nimero de
estabelecimentos ou obras fiscalizadas, area rogada, etc.) com unidades
de recurso de producdo, geralmente reduzida a um denominador
unitario (servidor, hora/servidor, por exemplo). Um exemplo de
indicador de desempenho de processo relacionado a gestao de pessoas
que mede eficiéncia é o indice de absenteismo. Sendo a eficiéncia um
parametro de utilizagdo dos recursos — nesse caso as pessoas —, 0
absenteismo informa o percentual médio da for¢a de trabalho disponivel
em determinado periodo.

Em esséncia, ainda que os niveis de produgao de bens e servicos
publicos sejam otimizados (eficiéncia), resulta saber se esses bens e

134 O tema envolvendo indicadores de desempenho em organizagdes é constante na literatura
(BERNARD, 2008).
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servigos estao atingindo os resultados esperados (eficacia). Conforme
Sandroni (2001, p. 198), no plano ideal espera-se “que o resultado de
uma tarefa seja eficaz (adequado a um objetivo) e que a tarefa seja
realizada com eficiéncia”.

A eficacia é um parametro que se refere ao alcance dos objetivos,
seja da organizagao, de um processo ou de uma atividade — que pode ser
traduzida em um microprocesso. Assim, um processo € eficaz quando
alcanga os objetivos a que se propde, a despeito do eficiente emprego
dos recursos de producado. Em carater complementar, pode-se evocar
uma abordagem acerca do conceito de eficacia proveniente da vertente
estruturalista da teoria das organizagdes, segundo a qual a eficacia pode
ser definida como o grau em que uma organizagao atinge suas metas
(ETZIONI, 1976).

Do ponto de vista da eficdcia, portanto, pode ser citado como um
indicador de desempenho o percentual de servidores aprovados em estigio
probatorio. Esse indicador — admitindo que a administracdo de fato
realize a avaliacao periddica de desempenho do servidor em estagio
probatorio, consoante preconiza a Constituicdo da Republica, como
requisito indispensavel para a obtenc¢ao de estabilidade —, informa a
performance do processo de admissdo (recrutamento, selecao e estagio
probatorio). Assim, se esse macroprocesso foi bem conduzido em suas
diversas etapas, o resultado final esperado — que é a aprovacao em
estagio probatdrio — deverd ser alcancado.

Portanto, ao passo que a nogao de eficiéncia identifica-se com
o melhor uso dos recursos da organizagao, o conceito de eficicia esta
associado a fazer aquilo que precisa ser feito com vistas a alcangar um
determinado objetivo. A nocao de efetividade, por sua vez, sugere uma
analise a partir de uma perspectiva de sua performance externa, ou seja,
de aderéncia da acao governamental as reais demandas da sociedade,
assim entendido como o nivel de aceitagao do valor publico produzido.

Apesar, pois, dos expressivos esfor¢os empreendidos por
diferentes areas do conhecimento, orientados para o estudo de eficiéncia
no ambito da atuagdo dos organismos do setor publico, é deficiente
a literatura especializada nesse campo voltada para a concepgao e
implementacado de indicadores de eficdcia e efetividade da gestao
publica. Esta limitagao se acentua se enfocada a dimensao humana na
administragao publica.

135 Acerca da nogao de eficicia, Sandroni (2001, p. 198) enfatiza que “este conceito é distinto
do de eficiéncia por se referir ao resultado do trabalho de um empregado, isto é, se este ou
o seu produto é adequado a um fim proposto”.
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A despeito, pois, de seu potencial como fonte de informagao para
suporte ao processo de tomada de decisdo do gestor, os indicadores
de desempenho nao sao empregados com a merecida intensidade
na administragao publica. No que tange especificamente a gestao de
recursos humanos, a utiliza¢do de indicadores esta restrita a esfera
financeira e, ainda assim, por imposicao legal. Sao exemplos de
indicadores mais comumente aplicados: o percentual da despesa com
pessoal em relagao a receita corrente liquida,'* o percentual da despesa
com remuneracao de Vereadores, entre outros.

Um indicador de desempenho de processo, em face dos propdsitos
para os quais € concebido, deve, na medida do possivel, incorporar
os seguintes atributos: relevancia, simplicidade, confiabilidade,
perenidade, consisténcia e maxima objetividade.

a) Relevéancia

Por relevancia pretende-se dizer que um indicador de desem-
penho deve fornecer informacao relevante, ou seja, que gere dados
capazes de conduzir a producao de informacgoes efetivamente neces-
sarias. Nao sdo raras as vezes em que, em atendimento a programas
especificos de melhoria de desempenho ou de certificagado, sao
concebidos indicadores tdo somente para atender a exigéncia de cria-
lo, sem que de fato haja sido precedido de um estudo mais amplo e
profundo envolvendo processo como um todo ou atividade que esteja
destinada a medir.'”

b) Simplicidade

A simplicidade constitui importante dimensao de um indicador
de desempenho, que tem sido por vezes esquecida. De fato, um indi-
cador deve ser concebido a partir de uma estrutura de rela¢des entre
variaveis (indicador relativo) mais simples possivel, observados os
demais atributos. Nao sao desejados indicadores que encerrem relagdes

3¢ Imposi¢ao da Lei Complementar n® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal.

7 E importante referir, exemplificativamente, os casos em que sdo criados indicadores
para atender a introducdo de programas especificos de melhoria ou de certificacao,
que nao raras vezes tém curso paralelo aos indicadores reconhecidamente efetivos,
mas nao adotados nos referidos programas, em razao de sua complexidade operativa.
Nessas situagdes convive-se com a necessidade de gerenciar indicadores de natureza
meramente formal, resultando em duvidoso ganho frente aos custos envolvidos em sua
operacionalizagao.
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complexas, exigindo operagoes de dificil compreensao e explicagao,
ou mesmo dados que sejam oriundos de muitas areas diferentes e de
dificil coleta.

Pode-se verificar, por vezes, uma tendéncia a criagao de relagdes
demasiadamente complexas, inclusive com propositos exibicionistas,
envolvendo claro esfor¢o de demonstracao de conhecimento, o que
escapa aos propositos reais de um indicador. Nesse mesmo viés, a
tentativa de introduzir indicadores que fornegam informagao relevante
conduz a elaboracdao de uma complexa rede de coleta de dados,
envolvendo setores e pessoas em demasia, o que amplia a probabilidade
de ocorréncia de erros ou desvios.

Por fim, um reflexo negativo da auséncia de simplicidade em
um indicador de desempenho é a dificuldade de apresenta-lo e fazé-lo
ser compreendido — condi¢ao fundamental para sua implementagao.

¢) Confiabilidade

Um bom indicador de desempenho deve inspirar confianca no
gestor. Para tanto, deve assentar-se em dados corretos, em um fluxo
de produgao estavel e em uma periodicidade regular.

d) Perenidade

Segundo esse atributo desejado, o indicador deve apresentar
uma arquitetura constitutiva que sofra transformag¢des minimas, prefe-
rencialmente inexistentes, por longos periodos de tempo. O fundamento
dessa restrigao reside na necessaria utilizagdo de indicadores para
analise de séries temporais, algo que resulta inviabilizado nos casos de
altera¢Oes procedidas com frequéncia na sua estrutura e componentes.

Diante disso, com mais énfase se impde a analise profunda
dos processos de trabalho como fase precedente a concepgao dos
indicadores.

e) Consisténcia

A consisténcia denota a necessidade de o indicador contemplar
relagdes verdadeiras entre suas variaveis componentes, evitando-
se incidir em uma estrutura que relacione variaveis que integrem
dimensdes dissociadas do fendmeno cujo resultado constitua objeto de
anadlise. Deve ser evitada, ainda, por motivos 6bvios, a incorporagao de
variaveis que se afetam mutuamente.
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e) Objetividade-subjetividade

Em se tratando de gestao de pessoas, notadamente no que diz
com o esfor¢o de emissao de juizo acerca do desempenho dos individuos
e ambiente de trabalho, ndo ha como desviar da discussao objetividade-
subjetividade. E comum ouvir dos gestores, notadamente nas fases
iniciais de exposi¢ao aos processos de avaliagdo de desempenho, o
pleito por um instrumento mais objetivo ou que contenha critérios objetivos
para a avaliagdo.

Uma das expectativas que se tem, em rela¢ao aos indicadores de
desempenho, esta afeta a sua objetividade, ou seja, a minimizacao de
juizos de valor por ocasiao de sua analise e interpretagdo.’® E importante
destacar que a subjetividade nao pode ser plenamente afastada na
avaliacao de desempenho a partir de indicadores, pois envolvera,
sempre, o resultado da atuagao humana, ainda que como componente,
e um julgamento na sua avaliagao.

De inicio afirma-se: ndo ha como avaliar objetivamente o
desempenho de uma pessoa. E ilusério acreditar nessa possibilidade
pelo simples fato de que estamos tratando daquilo que ha de mais
complexo —as pessoas. De outra parte, ndo se pode pensar que esse seja
um argumento capaz de elidir qualquer esfor¢o no sentido de introduzir
praticas de avaliagao e, por conseguinte, de gestdao de desempenho.
Em face disso, imp0e-se ao gestor pensar e implementar um processo
capaz de capturar elementos objetivos da organizagao do trabalho sem
desconsiderar a dimensao subjetiva das pessoas. Para complicar ainda
mais, ndo se pode esquecer que o trabalho é o produto da interagao das
pessoas com 0s processos e estruturas constituidas por esses mesmos
sujeitos.

O primeiro passo orientado para esse intento parece ser jus-
tamente assumir a dimensdo subjetiva das relagdes afetas aos processos
de gestao de desempenho. Pouco efeito surtira o grande volume de
esfor¢cos empreendidos em produzir instrumentos complexos de

13O tratamento convencional do tema — influenciado por outras perspectivas de andlise que

nao contemplam a dimensao humana — encerraria uma sugestao para que fosse evitado
(sempre que possivel), ja por ocasiao da composi¢ao de um indicador de desempenho
a introducao de variaveis de natureza subjetiva. Note-se que se estaria tratando do
desempenho com abrangéncia ampla, envolvendo o desempenho stricto sensu (afeto a
eficiéncia no cumprimento das atividades), e a dimensao resultado (relacionado a eficacia,
ou seja, ao produto da agado). Essa tiltima dimensao de analise dos processos de trabalho
tenderia a envolver uma dimensao subjetiva mais intensa, pois focada no resultado da
agao e em seu impacto no ambiente interno e externo, frente ao conjunto de expectativas
formal ou informalmente definidas.
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avaliacdo de desempenho - sistemas informatizados, edi¢do de normas
e regulamentos, e as correspondentes capacitagdes em opera-los — se
as pessoas nao estiverem dispostas avaliar e serem avaliadas, e se o
modelo de gestdo ndo incorporar essa dimensao que € inerente as
pessoas — objeto do fendmeno do qual se trata.

10.7 Gestao de desempenho e controle: o pandptico e o
desafio da transparéncia

Outro desafio que se impde a assimilagao da gestdao do desem-
penho nas relagdes organizacionais refere-se ao tratamento dispensado
ao controle. O controle é um conceito central quando se pensa em gestao
do desempenho e muita atencao deve ser dedicada ao tratamento dos
significados que a tecnologia envolve.

Para fins eminentemente analiticos, os instrumentos de controle
podem ser percebidos em trés distintos estagios desenvolvidos por C.
Perrow: o controle direto, o controle administrativo e o controle sutil.
Este ultimo € o que mais intensamente importa para a abordagem
do desempenho. Weick (1995b) o denomina de third-order control, ou
seja, sao controles cuja fonte de tensao nao € exterior ao sujeito, senao
reside na propria pessoa. Esse tipo de controle, mais efetivo e de menor
custo de gestao, pois dispensa a atuagao mais direta da chefia, tem
como instrumentos mais comuns os sistemas de metas e premiagao
por desempenho.

Outro conceito, no entanto, pode oferecer subsidios tedricos
para ampliar a analise do controle no contexto dos modelos de gestao
do desempenho — o pandptico. O conceito de pandptico, formulado
originariamente pelo fildsofo utilitarista Jeremy Bentham, estd nas
origens mais distantes do pensamento administrativo de fundo
racionalizante. Bentham, no final do século XVIII, na Inglaterra, com
o propdsito de reformular a organizagao do trabalho, com foco nos
elementos de disciplina e controle, formulou o que denominou de
principio pandptico. Na esséncia do pandptico esta a nogao de vigilancia
eficaz, por isso acabou sendo adotado antes na arquitetura de prisoes.
Trata-se de uma edificacao, com desenho circular, dotada de uma torre
ao centro, para a qual voltam-se todos os nichos de estrutura (salas,
postos de trabalho, celas, etc.), de modo que, a partir do centro — torre —
tenha-se visao de todos os compartimentos. Detalhe importante: desses
compartimentos, individualmente, ndo se pode saber da diregcao do
olhar, pressuposta a presenca, do agente de vigilancia.
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O panoptico baseava-se na ideia de manter as pessoas conscientes
de que podem ser “objeto de observac¢ao sem, no entanto, ter certeza
de que momento isso realmente acontece. (...). O controle devia ser
mantido pela consciéncia constante de que olhos invisiveis poderiam
estar observando os que estavam sob vigilancia” (GLEGG, 2011, p. 448).

Com isso, a obediéncia aos padrdes de produgao resultaria a
Unica alternativa, dado que a sensagao de vigilancia fazia-se constante.
Em suma, nao saber que esta sendo vigiado, mas ter consciéncia dessa
possibilidade conduz a uma autodisciplina do agente em relacao as
normas da organizagao.

Abordar a dimensao do controle, tanto a partir da perspectiva
dos gestores quanto dos servidores em geral, é essencial em matéria de
gestao do desempenho quando contrastado com o valor da transparéncia
da administragao, em especial a dimensao da transparéncia interna.
Aqui reside um desafio na construcdo das bases consistentes sobre as
quais precisam ser erigidas as praticas de gestdao do desempenho nas
organizagOes publicas.
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1 Horizonte temporal de longo prazo

As pessoas no ambiente de trabalho sao também resultado das
relagdes que estabelecem e das demais influéncias de seu meio. Estao
em constante transformacao, portanto. Pensar a gestao de pessoas em
sua expressao estratégica €, assim, ser capaz de olhar as pessoas em
uma trajetdria de aprendizagem constante — de longo prazo. Assumir
uma perspectiva de longo prazo para a gestao de pessoas encerra, em
sintese, a ideia de que as pessoas inspiram cuidados o tempo todo e por
toda a vida. Bons servidores precisam ser cultivados. Em se tratando
de servigo publico, apesar da inarredavel e salutar rotatividade, tem-
se um ambiente de trabalho em que as pessoas tendem a permanecer.

A despeito das qualidades que se possa aliar aos concursos
publicos, aos subsequentes cursos de formagio para os servidores em
inicio de carreira, ndo se pode afastar anogao de aprendizagem continua
a partir de cursos de aperfeicoamento regulares. Gerenciar pessoas tendo
em vista um horizonte temporal de longo prazo implica, em suma,
reconhecer:

- que as pessoas que acorrem ao servigo publico tém, em geral,

a expectativa de nele se manterem. Ainda que transitem entre
carreiras e 6rgaos em busca de melhor colocagao profissional e
satisfacdo pessoal, € preciso admitir que os servidores publicos
tenderdao a permanecer nesse setor;

- as necessidades publicas, as tecnologias, os processos de tra-

balhos e os arranjos estruturais da administragao ptblica sao
organicos. Sendo assim, em que pesem eventuais rupturas,
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0s processos de transformacao da administracao publica
sdo constantes e precisam ser percebidos, antecipados pelos
gestores em especial, e preparadas as pessoas para os novos
cendrios em formagao;

- as competéncias das pessoas mudam constantemente, seja
por aquisi¢des formais (cursos superiores, técnicos de aper-
feicoamento ou de pods-graduacdo), seja nos processos de
aquisi¢ao informais desenvolvidos no ambiente de trabalho. As
pessoas estarao, em geral, salvo exce¢des, em busca de desafios
e novas experiéncias, o que evidencia uma caminhada laboral
ao longo de uma vida que precisa ser pavimentada inclusive
com o suporte da administragao.

Diante disso, e a fim de que nao se limitem as potencialidades
futuras (capacidades e motivag¢des) de trabalho dos servidores, é
necessario um olhar que também antecipe os cenarios de desafios
que as pessoas encontrardo no futuro. Especialmente quando por
ocasido de um novo concurso publico percebe-se a mudanga, ainda
que parcial, do perfil médio dos ingressantes, em geral motivados
com os desafios e as expectativas que o processo de concursos gerou,
faz-se necessario atentar para a promogao das condi¢Oes necessarias a
busca de convergéncia entre os propdsitos institucionais balizados pelo
interesse publico, e as necessidades e motivagdes pessoais dos agentes.
E comum a administracio basear-se na promocao de boa remuneracao
associada ao exercicio do cargo como recurso de retencao de pessoal.
E importante assinalar, entretanto, que a remuneracio vem perdendo
esse poder como fator primordial de manutencdo de talentos (nao
necessariamente bons servidores).

Note-se também que quando se fala em gestao de pessoas
que assuma como objeto de incidéncia uma trajetéria de vida, ndo se
restringe a abordagem ao tempo de servico prestado na atividade, até
a aposentadoria. E preciso aceitar que as pessoas tém uma parcela da
sua vida na qualidade de servidor ativo e outra parcela na qualidade
de aposentado — mas nao necessariamente inativo. No seu periodo de
atividade, a propdsito, o servidor pode passar pelo periodo de pré-
aposentadoria; momento de desaceleragao, de afastamento dos desafios
mais intensos de produgao, ou de redugao da intensidade no seu
envolvimento. Nao pode ser considerado um fenémeno generalizado,
mas recorrente em diferentes formas de manifestagao e intensidades.

Nesse particular, sao interessantes as praticas de cursos ou
programas de suporte para a aposentadoria. Nao de incentivo, mas
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de preparacao, oportunizando em grupos e sob orientagao qualificada
debates, reflexdes e compartilhamentos de expectativas, temores e
oportunidades que a condi¢ao de aposentado que se avizinha pode
oferecer. Entre essas oportunidades, coerente com a perspectiva de
gestdo de longo prazo para as pessoas — em especial, reconhecidas
como depositarias de ampla bagagem de conhecimento na forma de
saberes especializados e experiéncias — estd, também, a introducao dos
programas de voluntariado. Esses programas podem ser implementados
formalmente nas organizagdes, para fomento das a¢des de educagao,
de assessoramento especializado em matéria técnica, gerencial ou de
interface e representacao politica.

2 Rotatividade de pessoal

A assungao de parametros temporais mais elasticos para pensar
a dinamica das pessoas nas organizagOes requer também que se atente
para aspectos incidentes nessa trajetoria de vida laboral, como € o caso
da rotatividade das pessoas. A rotatividade tem assumido posigao de
destaque na pauta de preocupagoes dos gestores publicos, em particular
nas areas de gestao de pessoas, com a emergéncia de fendmenos
como a “indiistria dos concursos” (cursos, materiais, professores) e dos
“concurseiros” (candidatos). Essa é, entretanto, uma das expressoes de
um movimento que precisa ser entendido sob uma perspectiva mais
ampla, que envolvem, além desses, outros aspectos e atores importantes,
entre eles: o contexto sociopolitico e econdmico do pais e no cenario
mundial; o movimento de recomposigao da forca de trabalho no setor
publico; a exacerbagao das expressdes da sociedade de consumo, que
privilegia a renda; o impulso pessoal e legitimo das pessoas em busca
de status e realizacdo que carreiras melhores oferecem; os aspectos
positivos que a rotatividade enseja.

De fato, o pais assiste nas ultimas décadas um movimento de
fortalecimento econdmico (estabilizacdo, crescimento e desenvolvi-
mento) com forte repercussao na dinamica social e no reposicionamento
das instituigdes. Nesse aspecto, as institui¢des politicas e instancias
administrativas do Estado passam, em distintos niveis de intensidade,
por crises de legitimidade e redefini¢des de suas estruturas e praticas
frente a sociedade. Também como recurso de sobrevivéncia, em busca
de legitimidade, as estruturas estatais devolvem a sociedade parcela
de poder e instrumentos para acao. Esta, por sua vez, passa a interagir
e exigir mais em termos quantitativos e qualitativos.
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Esse rearranjo das ofertas do poder publico promove, entre
outros aspectos, um repensar da capacidade do Estado de fazer frente
as demandas e operar politicas publicas. Essa retomada de capacidade
de gestdo do ciclo de politicas ptblicas tem como um de seus esteios
a forca de trabalho — com fei¢des sensivelmente distintas daquelas
que conformavam o servigo publico no passado, e que respondiam as
especificidades daqueles momentos histéricos. Vém emergindo nesse
contexto as carreiras estratégicas, a recomposigao de quadros e de
pessoal, as remodelag¢des das estruturas de remuneragao, as exigéncias
de competéncias e as capacita¢des, entre outros aspectos.

Assiste-se nesse ambiente de transformagdes rapidas em padroes
tecnoldgicos e de valores dominantes nas estruturas da sociedade
também a emergéncia de contrastes geracionais, evidenciando as pecu-
liaridades do que se convencionou denominar de tragos delineadores da
geracao Y. As reconfiguragoes valorativas na sociedade contemporanea,
sem pretender sequer arranhar a complexidade do fenémeno, mas
langando elementos para pensa-lo como cendrio da rotatividade de
servidores, implicam desde reflexos nas cestas de consumo das pessoas
moldadas por crescentes diversidades de op¢des, até a legitima busca
por realizacdo pessoal. A rotatividade €, portanto, tdo somente uma
das expressdes de um fendmeno de alcance mais amplo.

Convém aqui abordar a percepc¢ao de elevada rotatividade de
pessoas no setor publico sob uma perspectiva que nao somente promova
uma reflexao em relacdao a compreensao do fendémeno em seu contexto,
eventualmente dissolvendo elementos de crenca que merecam novo
significado, mas que também realce os seus aspectos positivos.

De inicio, é preciso explicitar os motivos pelos quais, em geral,
a rotatividade é percebida como algo negativo, quais sejam, funda-
mentalmente: os gastos com capacitacdo que se perde com a saida do
servidor e o baixo rendimento proprio dos ingressantes nos primeiros
meses de trabalho (aprendizagem e experiéncias iniciais).

Sob o ponto de vista da gestdo de pessoas, o enfrentamento
dessas questdes é relativamente simples. E necessario redefinir os
contornos da rotatividade para os niveis do cargo, da organizagdo, e do
servico piiblico. Se pensada a rotatividade de pessoas como a saida de
um servidor de uma organizagao para outra, mas dentro do servico
publico, independentemente da esfera federativa, tem-se que, sob uma
perspectiva sistémica, o investimento em capacitagao e as experiéncias
acumuladas em uma organizagao servirao, em alguma medida, como
suporte para o exercicio das atribui¢des do novo cargo. Nessa mesma
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linha, se a rotatividade for tomada a partir da relotacao de servidor
em outra unidade da organizacao (nivel organizacional), tanto menos
sensivel serd a perda em termos de investimentos em capacitacao ja
levados a efeito, e mais desejavel para o fluxo de conhecimentos que
qualifica os lagos de relacionamento entre as areas. Mesmo quando a
rotatividade ocorre no nivel dos cargos ou carreiras (saida de um cargo
para outro) é preciso um olhar mais amplo sobre o fend6meno, que
relativize anogao de perda, para ponderar aspectos como oportunidade
de novas competéncias (criatividade, inovagao, saberes e experiéncias)
que ingressarao, e, sob o ponto de vista do servidor que sai, em uma
perspectiva sistémica, o impacto na redugao da rotina, novos desafios,
estimulos ao desempenho, e as oportunidades de aprendizagem
que se descortinam. No limite, um servidor que deixa o cargo, leva
necessariamente saberes para outros contextos tao ou mais impactantes
em termos de valor publico.

3 Descontinuidade administrativa e gestao de pessoas

O tema da descontinuidade administrativa provocada em razao
das mudancas de governo ou de arranjos de administragao € recorrente
também nos debates envolvendo gestao de pessoas no setor ptblico,
que dado o seu alcance e complexidade merece atengao em termos de
estratégia. O enfrentamento de questdes estruturais no campo da gestao
publica exige que, por vezes, se desloque a perspectiva de analise.
Nesse caso, propde-se a mudanga do foco de percepc¢ao do problema:
da descontinuidade para a instabilidade. O que se pretende, em geral, nao
€ a continuidade, necessariamente, mas a estabilidade de propositos e de
funcionamento. No mais das vezes, € disso que os agentes publicos se
ressentem quando apontam para a descontinuidade da administragao
e mudangas de governo.

A administragdo publica se circunscreve também aos limites
das diretrizes politicas transversais aos planos de governo. Essas dire-
trizes e os contrastes que por vezes impdem sao legitimos e inerentes
a administragao publica.'” Também nisso a administracao publica
se distancia em muito da administracdo de uma empresa, onde os

3 Legitimos porque advém da vontade de representantes democraticamente eleitos pela
sociedade. Se o modelo de elei¢des porventura nao gera os melhores gestores publicos,
outro nao fara melhor.
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propositos sao mais estritos e os atores e interesses envolvidos sao
em menor numero e complexidade sensivelmente mais reduzida.
A decisao de cessar uma politica ou um programa, portanto, precisa
ser respeitada. Essa decisdo, todavia, tendera a ser mais facilmente
tomada na propor¢ao em que tal politica ou programa revelar-se fragil
em sua concepgao, seus propositos e resultados. Eis o imperativo da
consisténcia das praticas de gestao.

O componente mais efetivo da nogao de continuidade, portanto,
estd, de fato, na percepcao de estabilidade administrativa, e esta, por
sua vez, assentada na consisténcia dos projetos, programas e politicas
da administracao. Estabilidade nao significa rigidez, mas coeréncia nas
inflexdes de trajetéria nos processos de gestdo, evitando-se rupturas
e desagregagdes. A consisténcia dos projetos, dos programas ou das
politicas tem como um de seus condicionantes a profissionalizagio dos
quadros. Outro fator de consisténcia das agdes de gestao é a qualidade
do diagnéstico das condi¢des de contexto e da formulacao dos objetivos
que sustentardo os projetos. A profissionalizagdo dos servidores, por
sua vez, estd assentada menos na natureza do vinculo que os relaciona
a administragdo, e mais nas politicas e praticas de gestio do conhecimento
vigente na organizacao. Esses, a proposito, sao todos elementos
conformadores ou integrantes da estratégia organizacional.

Por certo as organizagdes estdo em constante processo de
transformacao, mudando inclusive seus rumos em sintonia com as
tensdes contingenciais da sociedade. Diante disso, as politicas, pro-
gramas e projetos da administracao devem partir dos diagndsticos
contextualizados e subsistentes. Sao esses cendrios os pontos de partida
para a formulagao de objetivos e, por conseguinte, das acoes de governo
correspondentes. E importante ressaltar a orientagao puxada das agdes
de governo como requisito fundamental de efetividade (expectativa e
impacto)."*

Em se tratando de administragdo publica, observadas as suas
especificidades, € relevante assinalar outro aspecto que caracteriza o
senso de descontinuidade e que pode ser explicado também a partir

40 Referéncia aqui a distingao entre o modelo de produgao empurrada, que caracteriza a
produgao segundo um padrao fordista, em massa, onde o que é produzido é concebido
pela organizagao e encaminhado para a sociedade; e o arranjo de producao puxada, trago
marcante do paradigma toyotista (inspirado no sistema Toyota de producao, também
conhecido como modelo de produgdo enxuta). Nessa perspectiva de produgao, os
produtos sao gerados a partir das demandas especificas, customizadas dos clientes, por
isso em pequenas quantidades diferenciadas.
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do modelo garbage can, j&4 abordado nos capitulos que tratam do
alinhamento estratégico e da assuncao do pensamento sistémico em
matéria de gestao de pessoas. Trata-se, em esséncia, do desejo pessoal de
deixar uma marca que particularize uma gestao. Esse trago, a propdsito,
nao € caracteristica exclusiva de agentes politicos. De modo geral, as
pessoas creem que sao detentoras de boas e inovadoras ideias e querem
projeta-las na organizagao, imprimindo um registro de sua passagem.
E importante notar que, em geral, os gestores, tanto mais intensamente
quanto mais elevado for o escaldo hierarquico, sentem a necessidade de
marcar sua passagem. Precisam, portanto, de uma marca; e, por vezes,
essa marca pode lhe ser oferecida. Nesse particular, o desafio da gestao
¢ reconhecer que esse impulso para a agao € positivo e compatibilizar
esse desejo com 0s objetivos institucionais e o interesse publico.

A gestao dos ciclos de projetos, de programas ou de politicas
publicas exige crescente profissionalizagao das pessoas. Servidores
publicos qualificados constituem elemento essencial para a estabilidade
das estruturas e processos na administracio publica. E importante
ressaltar que a profissionalizacdao nao € dependente da natureza do
vinculo de trabalho que se estabelece entre o servidor e a administragao,
mas do foco dado as competéncias necessarias a consecugao das
atividades. Assim, profissionalizar a administracdo implica, além de
dota-la de um quadro de servidores efetivos, operando em carreiras
qualificadas, investir também no seu continuo aperfeicoamento e
em servidores comissionados qualificados. Para isso, é salutar desde
a descri¢ao de atribui¢des para os cargos em comissdo, prevendo
requisitos de competéncia para sua designacao, até investimentos em
qualificagao. Neste ultimo particular, importa destacar que a opgao
pela existéncia de servidores comissionados é constitucional e legal
(além de cultural); diante do que nao se devem segregar as politicas de
capacitagao sob o pretexto de que sao servidores temporarios. Podem
ser, e podem nao ser. O fato € que estando a servigo do Estado, devem
emprestar o maximo de esfor¢o no uso de suas competéncias e entregar
o maximo de valor publico. Para isso, o investimento em educagao
¢ fundamental e, no caso, investimento marginal com potenciais
rendimentos crescentes.

Em sintese, se uma base instalada de competéncias (técnicas e
gerenciais) e diagnosticos subsistentes que permitam projetos, pro-
gramas e politicas consistentes sao fatores que contribuem para maior
estabilidade institucional, é possivel afirmar que a estratégia da orga-
nizagao deve constituir o marco organico essencial dinamizador da
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gestdo de longo prazo. E no processo da estratégia, portanto, que as
tensdes que agem sobre a instituicdo devem ser operadas (interesses,
poder, etc.), e dessa arena devem se valer os gestores como fontes de
informacao e de recursos para a boa administragao publica.
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1 Treinamento, desenvolvimento e educagao nas
organizagoes publicas - TD&E

As organizagdes publicas, no processo de producao de valor
publico, sdo intensivas em pessoas, e essas pessoas, em boa parte,
empregam como principal recurso de producao o conhecimento.
O conhecimento é, formalmente, produto do processo cientifico,
e, em sentido amplo, disseminado e adquirido nos processos de
aprendizagem.

No contexto organizacional do setor publico, esses fluxos
adquirem aspectos peculiares. Tem-se a busca de um conhecimento
significativo que impacte no resultado do trabalho realizado pelos
agentes; e processos de aprendizagem que envolvem pessoas, ambientes
e dindmicas laborais com peculiaridades. Mais, a apropriagao do conhe-
cimento em si é parte do desafio; impondo-se, além disso, a verificagao
da mobiliza¢do desse contetido na transformacao dos processos de
trabalho e seus resultados segundo parametros balizados pelo interesse
publico. A aquisi¢ao das competéncias — conhecimentos, habilidades
e atitudes — necessarias a elevagao da efetividade do trabalho pode
se processar a partir de trés categorias de agdes de capacitagao: o
treinamento, o desenvolvimento e a educagio.

As acbes de treinamento sao consideradas aquelas que tém orien-
tacdo predominantemente operacional, assentada na transmissdo de
competéncias que habilitam a realizar atividades ou modificar a forma
de realiza-las. O treinamento é processo que assenta seus fundamen-
tos em uma logica mecanicista de producao de valor, inspirada nos
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pressupostos da administragao cientifica, cujas bases sao lancadas
no final do século XIX. A despeito disso, ha varias competéncias nas
organizagOes publicas contemporaneas que sao aprendidas de forma
muito efetiva, tais como aquelas que implicam aprender a utilizar
funcionalidades de sistemas corporativos informatizados. As agdes
de treinamento sao aquelas tendentes a promover o que se denomina
de melhoria continua nos processos, baseada no que Chris Argyris
denomina de circuito simples de aprendizagem.

As agdes de desenvolvimento sao aquelas voltadas a aquisi¢cao
de competéncias de natureza técnica ou gerencial de mais elevada
densidade conceitual. Ha forte exigéncia de exercicios de reflexao
capazes de promover o repensar de praticas e mudancas de atitudes,
via dissolucao de crencas e valores instalados na organizacao. Em geral,
exigem metodologias especificas que transcendem a dinamica repro-
dutivista, exigindo o estimulo a reflexao e a solugao de problemas. Ainda
que também revestidas de significativo grau de pragmatismo, as agoes
de desenvolvimento se voltam para uma produgao de conhecimento
mais densa e complexa, podendo-se referir como exemplos cursos de
aperfeicoamento, de extensao e de desenvolvimento de liderancas.

De orientagao predominantemente substantiva em seu contetido e
método, as ages de educagdo, por sua vez, caracterizam-se por processos
de mais longo prazo de execugao, de maturacao e, por conseguinte, de
percepgao dos resultados. Pressuposta a presenga ou o desenvolvimento
da capacidade de aprender a aprender, fomentando o senso de apren-
dizagem continua, sao atividades que envolvem algum tipo de pesquisa
ou de producdo intelectual, exigindo maior grau de autonomia e de
envolvimento por parte do educando. Cursos dessa categoria tém
como proposito fomentar o desenvolvimento de solugdes inovadoras,
assentadas na ruptura com padrdes de funcionamento tradicionais.
Em geral, implicam a oferta compartilhada dos cursos, envolvendo
atuagOes mais qualificadas das escolas de governo em interagao com
universidades, centros de pesquisa ou outras organizagdes. Tem como
pressuposto a producao de novos e mais substantivos conhecimentos,
nao diretamente relacionados a organizacao, mas ao sistema em uma
perspectiva mais ampla de insergao. Incluem-se nessa categoria, em
especial, cursos de graduagao e pos-graduagao nos seus distintos
niveis, 0 que exige da organizagdo nao somente uma normatizagao
que consolide uma politica de gestao de pessoas prevendo claramente
objetivos, condigdes, critérios de selecao, de participacdo e de finan-
ciamento, expectativas institucionais, resultados e mecanismos de
disseminacao e apropriacao do conhecimento produzido.
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Sob a perspectiva da gestao de pessoas na organizagao publica
contemporanea, as acoes de TD&E orientam-se, predominantemente,
para o desenvolvimento de competéncias e para a criacao das condigoes
para a sua mobilizagao orientada para a geragao de valor.

2 Gestao por competéncias no setor publico

A gestio por competéncias € uma tecnologia de gestao de pessoas
em processo de transposi¢ao para o contexto do servigo publico nas
distintas esferas de governo, em variados niveis de intensidade e de
aderéncia, remetendo também a uma relagdo com o senso de mérito, na
medida em que o foco de atengao se desloca do cargo ou da carreira (suas
atribui¢Oes e parametros formais de admissao, lotagao e promocgao) para
as pessoas. Com esse movimento, acentuam as capacidades das pessoas
e correspondentes potenciais de mobilizagao, colocando em evidéncia
as estratégias de desenvolvimento dos servidores orientadas pelas
capacidades necessarias a realizagdo das entregas de interesse ptblico.'*

Adotar o conceito de competéncias para a gestdo de pessoas
implica importantes deslocamentos na forma de pensar das pessoas, mas
que tem como elemento fundamental a efetiva e radical compreensao
da sua esséncia. Compreender o significado e o alcance potencial da

41 Nesse aspecto, o significado de “competéncia” se desloca do conjunto de atribui¢des de
um cargo, para as capacidades que uma pessoa possui e 0 seu potencial para mobiliza-las
em prol da produgao de valor ptblico para a sociedade. O senso de competéncia aqui se
inclina para informar sobre prerrogativas e responsabilidades associadas a um 6rgao ou
agente. A analise de Max Weber sobre os contornos da burocracia enquanto tipo ideal
destaca, entre os atributos do quadro administrativo burocratico, o fato de que os cargos
que o integram e as pessoas neles investidas tém competéncias funcionais fixas (WEBER,
2000, p. 144). Na elaboragao conceitual proposta por Weber (2000, p. 143), especial
destaque é dado “a analise tipico-ideal da estrutura de dominagao mais pura dentro do
quadro administrativo: do ‘funcionalismo’, ou seja, da “burocracia™. Nesse referencial de
analise do fendmeno da dominagao, sobressai a
“ideia de que os membros da associacdo, ao obedecerem ao senhor, ndo o fazem a pessoa deste mas,
sim, aquelas ordens impessoais e que, por isso, so sdo obrigados a obediéncia dentro da competéncia
objetiva, racionalmente limitada, que lhe foi atribuida por essas ordens.

As categorias fundamentais da dominagdo racional sdo, portanto,

1. um exercicio continuo, vinculado a determinadas regras, de funcoes oficiais, dentro de

2. determinada competéncia, o que significa:

a. um dmbito objetivamente limitado, em virtude da distribuicdo dos servigos, de servicos
obrigatorios,

b. com atribuicdo de poderes de mando eventualmente requeridos e

c. limitagdo fixa dos meios coercitivos eventualmente admissiveis e das condicoes de sua aplicacido”
(WEBER, 2000, p. 142).

Nesse sentido, competéncia pode assumir significado de reserva de poder ou de encargo.

| 343
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gestao de pessoas por competéncias na administragao publica exige
que, inicialmente, se defina o que se entende por competéncia. Impoe-se,
ainda, a articulagao do conceito essencial de competéncia com outros
temas correlatos de maior impacto na gestao de pessoas no servigo
publico, quais sejam: o desempenho, a capacitagio, a lotagio de pessoas
e o desenho de cargos e carreiras. Parte-se da ideia de que o fundamento
essencial para a adocao da gestdo por competéncia é promover impactos
substantivos sobre a gestdo de desempenho' e esta, por sua vez, informar
as necessidades de capacitacio e as sinalizagdes e potencialidades de
lotagdo ou de realocagao de pessoas (BERGUE, 2019). Os reflexos nas
configuragdes de cargos e carreiras, por sua vez, advém da possibilidade,
ou mesmo necessidade, atualizar e formalizar os padrdes de seus
desenhos, com repercussdes nos processos de recrutamento, selecao
e formacgao.

2.1 Definindo competéncias no contexto da administragao
publica

De inicio, é importante assinalar que a gestao por competéncias,
especialmente quando pensada para o contexto do servigo publico,
permite que se reconhecam duas perspectivas fundamentais: a) a
da organizacdo, segundo a qual atividades sdo investigadas a partir
do conceito para identificar competéncias necessarias em cotejo com
as existentes, para fins de andlise de desempenho e identificacdo de
lacunas orientadas para informar as politicas de capacitacao; e b) a
das pessoas, que sao reconhecidas como detentoras de competéncias
passiveis de serem mobilizadas para a produgado de valor publico,
perspectiva esta mais orientada para as politicas de movimentacao e
lotacdo de servidores.

A nogao de competéncia estende suas origens até a formulagao
de McClelland (1973), que propde um questionamento dos testes de
inteligéncia nos campos da educagao e do trabalho, tanto em termos
de pressupostos quanto de validade. Na literatura especializada, o

42 Perceba-se que nao por outro motivo o senso de competéncias (mapeamento daquelas
necessdrias e das existentes buscando evidenciar as lacunas) tem seu significado fortemente
associado ao de mobilizagio. Isso ao ponto de se poder afirmar que a mera detencao
de competéncias (estoque) pouco ou nenhum valor tem, se nao forem empregadas
(mobilizadas) em favor da producao de valor publico (fluxo).
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conceito recorrente para competéncia ¢ a composicao de conhecimentos,
habilidades e atitudes (BRASIL, 2015; ANTONELLO; PANTOJA, 2010).

A gestao por competéncias surge formalizada na administragao
publica brasileira a partir do Decreto n®5.707/2006, que institui a Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoal no ambito do Poder Executivo
Federal (CAMOES; MENESES, 2017), passando por transformagoes
introduzidas pelo Decreto n® 9.991/2019. Essa Politica se assenta,
entre outros aspectos, no conceito de competéncias e no senso de
mobilizacao dessas capacidades para a qualificacdo das entregas no
servigo publico.'*

No ambito do Conselho Nacional de Justica, por exemplo, a
Resolucgao CNJ n® 240/2016 assim define:

Art. 2°(...)

XV — competéncia: conjunto de saberes, conhecimentos, habilidades e
atitudes correlacionados, que devem ser mobilizados para o atingimento
dos resultados organizacionais.

Destacam-se aqui os aspectos saberes, conhecimentos, habilidades
e atitudes como componentes do que se entende por competéncia no
contexto do Poder Judicidrio. Outro ponto a assinalar é o fato de esses
componentes serem correlacionados, o que implica dizer que sao inter-
dependentes, ou seja, que em conjunto formam a competéncia.'**

145 A titulo de exemplo, no ambito do Poder Judiciario, o Conselho Nacional de Justica
editou a Resolugao n® 240, de 09.09.2016, que fixa diretrizes de gestao estratégica de
pessoas baseada em competéncias — a Politica Nacional de Gestao de Pessoas do Poder
Judicidrio. O desenvolvimento da gestao de pessoas, a proposito, é um dos “macrodesafios”
estabelecidos na estratégia Judiciario 2020 (Resolugao CNJ n® 198, de 1°.07.2014). Entre as
razdes estruturantes da proposta contida na PNGPJ esta a “necessidade de adequar o modelo
de gestio de pessoas do Poder Judicidrio as exigéncias da sociedade atual, as transformacoes das
relagoes de trabalho e aos avancos da tecnologia da informacdo e da comunicagdo.” Ainda como
elemento motivador da instituigdo da Politica Nacional de Gestao de Pessoas do Poder
Judicidrio esta referido o Acérdao TCU 3023/2013, que recomenda ao CN]J a orientagao aos
orgaos do Poder Judiciario para que estes qualifiquem suas respectivas politicas de gestao
de pessoas.

Também merece atengao nessa defini¢ao a inclusao daexpressao “saberes” e seu significado
no contexto do judiciario. O componente “saberes” é uma inclusao peculiar em relagao
aos elementos dominantes reproduzidos na literatura especializada, o que parece conferir
neste caso identidade institucional ao conceito. O senso de saberes, aqui, a despeito de sua
relagao com a nogao de conhecimento (de inspiracao mais formal e instrumental), sugere a
expressao de algo mais substantivo, derivado da vivéncia, da experiéncia, que é elemento
reconhecidamente valorizado no servigo publico, particularmente no Judiciario, também
sob a perspectiva de antiguidade.
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Retomando as dimensdes da definicao de competéncia, sinteti-
camente, temos o conhecimento como o saber desenvolvido e acumulado.
O conhecimento ¢ produzido e acumulado a partir da pesquisa, da
leitura, da experiéncia, da participagao em agdes de educacao em
geral. A habilidade é o que se pode definir como o saber fazer. Refere-se a
capacidade de converter um conhecimento em a¢do. Ainda, uma pessoa
pode deter conhecimento sobre um tema, inclusive pode ter a capacidade
de mobilizar esse conhecimento, colocando-o em pratica, mas para que
isso ocorra € essencial a presenca de outra dimensao da competéncia —
a atitude. Atitude esta associada ao impulso para a acao. Diz respeito
a postura da pessoa em relacao ao trabalho e aos colegas de equipe.

A manifestagao desses trés componentes da competéncia requer e
depende de diferentes formas de aquisigao, tanto quanto de atributos
pessoais e sociais, impondo-se estratégias distintas para o seu constante
desenvolvimento. Bem assim, é relevante atentar para os elementos de
contexto capazes de facilitar a sua mobilizacdo.

Exemplo de uma competéncia expresso em suas trés dimensoes
constitutivas € apresentado na figura 3. Parte-se de ilustracao contida
em trabalho desenvolvido no ambito do Ministério Publico do Dis-
trito Federal e Territérios — MPDFT, que entre outras, identificou a
competéncia denominada integracdo. Essa competéncia tem a seguinte
descrigao: “Interagir com pessoas, unidades e organizagdes, somando
contribui¢des para atingir interesses comuns.” (BRASIL, 2015, p. 24).
Esta, portanto, bastante associada ao senso de pensamento sistémico e
a consequente capacidade de pensar as pessoas e a institui¢ao em seu
contexto mais amplo de interagoes.

Quadro 5 — Componentes da Competéncia “Integracao”

Conhecimentos Habilidades Atitudes
Mecanismos legais de Agir em prol do interesse Compartilha ideias e
apoio a formagao de pUblico; objetivos;

parcerias; Incentivar a participacao E aberto a mudancas;
Técnicas de integragao e dos integrantes da Valoriza a contribuigcao
de trabalho em equipe. equipe; dos demais.

Gerir conflitos.

Fonte: BRASIL, 2015.
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As competéncias, no entanto, nao tém valor em si, tdo somente,
senao pela transformacdo que efetivamente promove. Ou seja, a
competéncia tem valor, efetivamente, quando é mobilizada para a conse-
cucao dos propositos institucionais: resultados, avaliados desde o nivel
das atividades e dos processos de trabalho, até as diferentes perspectivas
de desempenho das politicas ptblicas. Assim, o valor publico é gerado
nao pelo estoque de competéncias, mas pelo seu fluxo.

As competéncias sdo capacidades que as pessoas tém ou podem,
de modo geral, desenvolver. Sao, por conseguinte, recursos efeti-
vamente a disposicao da administragao para a realizacao do trabalho
e a produgao de valor para a sociedade. Essas competéncias sao fluidas
e sujeitas a obsolescéncia, de modo que as pessoas tanto desenvolvem
quanto estdo sujeitas a perderem essas capacidades no transcurso da
sua vida pessoal e profissional. Competéncias, portanto, precisam ser
cultivadas.

Identificar e criar as condigdes de ativagao dessas competéncias
nas pessoas € um desafio. Para isso, € desejavel que o gestor seja capaz de
conhecer melhor os membros da sua equipe de trabalho, identificando
em cada um nao somente as expectativas e interesses em relagao ao
trabalho e a trajetéria profissional, mas o conjunto de capacidades que
detém, para além das minimas exigidas para a investidura no cargo.'*

2.2 O processo de transposicao da gestao por
competéncias para o servico publico

Pesquisas e referenciais conceituais acumulados na literatura de
gestao de orientacdo mais critica, além de experiéncias profissionais
diversas submetidas a um olhar mais reflexivo envolvendo seus pro-
cessos e resultados apontam para o convivio das organizagdes publicas
com praticas gerenciais formalisticas ou cerimoniais e modismos, que
tém sua adogdo meramente ritualistica, simbolica ou para inglés ver,
com um impacto transformador das préticas de gestao, por vezes,
bastante reduzido ou mesmo nulo (ABRAHAMSON, 1996; CALDASE

45 Os lideres conhecem as formagdes complementares, conhecimentos e habilidades, que os
colegas possuem? Conhecem os interesses, os talentos e os potenciais de trabalho para
além do que € requerido para a consecugao das rotinas tais como estao dadas? Conhece os
interesses e o potencial criativo para a producao de inovag¢des que cada membro das suas
equipes possui? Isto também é gestao por competéncias.
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WOOD JUNIOR, 1999; FAN, 2004; KARSTEN, 2006; ABRAHAMSON,
2006; POLLITT, 2007). No plano do discurso, essencialmente, se fala
da adogdo de conceitos gerenciais em voga na pratica empresarial,
mas até que ponto essa inspiracao tem resultado em transformacoes
substantivas no comportamento e na dinamica das pessoas nas orga-
nizagGes publicas? Quais sdo os custos envolvidos nesses processos
de transposi¢ao? O que se pode aprender a partir dessas experiéncias
de efeito questionavel? Esta é uma importante reflexao a ser realizada,
e com elevado potencial de sinalizar novos rumos para a adogao de
tecnologias de gestio inovadoras para o servigo publico (CAMOES,
2017; CAMOES; MENESES, 2017).14

E preciso um questionamento profundo sobre quais trans-
formagdes se incorporaram efetivamente aos sistemas de gestao como
decorréncia dos esforgos de adogao do conceito de competéncias.
Seguem algumas consideragdes iniciais:

1. Consultores e empresas de consultoria. Com a emergéncia do
modelo de gestdo por competéncias fundamentalmente
associado as organizagdes do setor privado, os agentes de
mudanca precursores (consultores e pesquisadores), em geral,
desconheciam as especificidades do servigo publico.

2. Posigdo subordinada do érgao piiblico. O contetdo simbdlico
atribuido ao “estrangeiro”, ou seja, ao consultor externo
(CALDAS, 2007), aliado a um posicionamento mais passivo
e confortavel, por vezes deslumbrado, por parte do 6rgao
adotante, tende a facilitar uma postura mais subordinada,
tanto dos gestores de nivel estratégico, mais interessados nos
efeitos simbdlicos da inovagdo, quanto dos profissionais de
gestao de pessoas dos 6rgaos adotantes, de modo geral, pouco
especializados e de formagao mais orientada para uma gestao
de pessoas mais tradicional.

3. Complexidade do modelo. As praticas tendiam a reproduzir
modelos e métodos que buscavam adaptagdes de superficie
no processo de adogao.

Essas limita¢des requerem processos de desenvolvimento insti-

tucional assentados:

46 Trata-se do processo de transposi¢cao de conceitos e de tecnologias de gestao para as
organizacdes do setor publico, notadamente o conceito de reducio gerencial (BERGUE,
2010; 2011).
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a) na formacao de profissionais mais qualificados, que se envol-
vam de modo mais ativo e em profundidade no processo
de aprendizagem mediado pela contribuicao externa, seja
uma empresa de consultoria, seja por pesquisadores ou
profissionais de outro 6rgao publico;

b) no desenvolvimento de métodos mais simples de adogao
da tecnologia gerencial, flexibilizando, transformando, ou
mesmo criando outros métodos alternativos de transposi¢ao
que respondam a necessidade especifica de cada organizagao.

E importante que o amplo processo de apropriacdo de uma
tecnologia gerencial seja tomado como um processo de aprendizagem,
por defini¢ao, complexo e de longa duracdo. Por isso, exige que se
avance do essencial para o periférico ou acessdrio. O conceito de iteracao
pode auxiliar na forma de pensar avangos incrementais no processo
de transposigao de objetos culturais com vistas a inovagao que toda a
adocao de novo conceito enseja.

A participagdo dos gestores nesse processo de adogdo de novas
tecnologias gerenciais € essencial, tanto quanto o necessario prota-
gonismo de outras pessoas segundo um arranjo que se estenda por
toda a organizagdo, cabendo as liderancas, desde o momento da
concepgao do projeto, identificar e mobilizar essas pessoas detentoras
de competéncias especificas, ou com potencial de serem desenvolvidas
(CAMOES, 2017).” De modo geral, a possibilidade de perceber nas
pessoas potenciais a serem desenvolvidos —lacunas de competéncias—e
permitir sua subsequente mobiliza¢ao para a producao de valor ptblico
pode ser considerada uma das perspectivas estruturantes da nogao de
gestao de pessoas por competéncias para o setor publico.

A importancia da compreensao do processo por parte da lide-
ranga, entdo, € central para uma adogao significativa da tecnologia
gerencial, ou seja, que a apropriacdo implique a transformacao subs-
tantiva da forma de pensar e de agir das pessoas nas organizagdes.

47 Tanto quanto em educagao se sustenta a nogao de que cada pessoa tem seu tempo e
método particular de aprender, o mesmo pode ser pensado para uma organizagao publica.
A despeito das aparentes similaridades, da subordinagao ao mesmo arranjo normativo,
entre outros aspectos, é preciso reconhecer que cada organizacao ¢ a resultante da inte-
racao das pessoas que as compdem. E estas, sao diferentes entre si e em relacao ao si
proprias no transcurso do tempo. Entao, a despeito da complexidade que se revela, essa
condicao deve ser profundamente considerada, sem reducionismos, e tomada como fonte
de riqueza propria de cada um destes organismos sociais.
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2.3 Gestao por competéncias como tecnologia gerencial

Uma tecnologia (instrumento) € a operacionaliza¢ao de conceitos

(teoria). A gestdo por competéncias é uma tecnologia gerencial que
operacionaliza essencialmente o conceito de competéncia. Sendo uma
tecnologia gerencial, a gestdao por competéncias requer um processo
de adogao que:

a) observe seu contexto de apropriagdo em suas peculiaridades. A
organizacao especifica € este contexto peculiar. Particular em
atribuicOes, estrutura funcional, normativas estruturantes de
atuacao e trabalho, cargos e carreiras, entre outros aspectos;

b) seja permedvel em suas fronteiras para conhecer o novo. A orga-
nizagao, por seus atores, precisa estar “aberta” a inovagoes e
permitir-se aprender formas diferentes de perceber e trans-
formar a gestao;

) pressuponha o comprometimento e autonomia de pensamento das
pessoas envolvidas na elaboragao do conceito e na construgao
das solugdes gerenciais.

d) identifique os pressupostos e conceitos essenciais envolvidos.
A elaboracao de uma efetiva solugdo tecnoldgica em gestao
exige que os recursos estruturantes — os conceitos — sejam bem
compreendidos e colocados;

e) ressignifique conceitos e elabore solugdes proprias. Bem assen-
tar, articular de modo coerente e significativo esses ele-
mentos é condi¢do ndo tinica, mas inarredavel para a adogao
e consolidacdo de uma tecnologia gerencial. Desse modo, a
adogao significativa dos conceitos podera gerar uma confi-
guragao de solugao gerencial peculiar a organizacao (BERGUE,
2010).14

E importante atentar para o alcance potencial dessa nocéo de

produzir solugdes gerenciais substantivamente identificadas com a organizagio
e transformadoras do modo de pensar e de agir de seus membros. Com isso,

45 Jlustra esse aspecto a ja referenciada inclusao da dimensao “saberes” na defini¢ao de
competéncia a que se refere o art. 2% inciso XV, da Resolugao n® 240/2016, do CNJ. Ao
fazer isso, a Instituicado adotante do conceito de competéncia da significado especial,
identidade, ressignificando-o conforme sua matriz de valores, o que contribui para sua
aderéncia ao sistema de gestao da organizacao e perenidade da inovacao. Reforca isso,
a definigao trazida no art. 3° da mesma Resolugao, ao indicar os principios da Politica
Nacional de Gestio de Pessoas do Poder Judicidrio, em seu inciso I: “valorizagdo dos magistrados
e servidores e de sua experiéncia, conhecimentos, habilidades e atitudes.” (Resolugao CNJ
n® 240/2016, art. 3%, inciso I).
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sustenta-se que os modelos e metodologias que descrevem uma
tecnologia de gestao, bem como as correspondentes metodologias de
implanta¢ao podem ser tomadas como referéncias de inspiragao. Nao
precisam ser adotadas naquele formato, alcance ou tempo determinado.
Se uma tecnologia de gestao é a operacionalizagao de conceitos, sao
esses os elementos essenciais, e nao a forma que a ferramenta assume.
Essa é uma forma possivel de configuracao dos conceitos; nao a tinica.'*’
Cada organizacao, no limite, pode, por seus membros, desenvolver a
sua, que em alguma medida se parecerd em maior ou menor grau com a
forma assumida pelo modelo tomado como inspira¢ao (BERGUE, 2010).

Como saber se a gestao por competéncias é boa op¢ao para uma
organizagao ptiblica? E possivel encaminhar a resposta a partir de dois
eixos:

a) se 0s seus conceitos centrais e estruturantes sao coerentes com
a natureza da organizagao;

b) se os reflexos da sua adogao sdao capazes de aperfeicoar as
politicas de gestao da organizagao.

Sobre os conceitos centrais e estruturantes da Gestdo por Compe-

téncias no contexto de uma organizacao publica, € possivel destacar:

a) as organizagoes puiblicas sdo intensivas em pessoas e conhecimento.
Oresultado gerado pela organizagao em foco esta diretamente
associado as capacidades que seus servidores tém, ou seja, ao
nivel de conhecimento e a capacidade e vontade de mobilizar
esse conhecimento em acao;

b) as politicas de capacitagio de pessoas sao mais efetivas na medida
em que sao focadas no desenvolvimento de competéncias
necessarias (em especial, conhecimentos e habilidades). A pre-
cisdo desse foco estd diretamente associada a qualidade
do diagnostico das necessidades de capacitacao e desen-
volvimento; o que, por sua vez, decorre das competéncias
mapeadas (existentes x necessarias) na institui¢ao. Ou seja,
aquelas que as pessoas detém em relacao aquelas que elas
precisariam ter para a consecucao dos misteres institucionais.

49 A este proposito, vale assinalar referéncia destacada por Camdes (2017) em relagao
a proposigdes contidas no relatério do Banco Interamericano de Desenvolvimento —
BID (2014) relativamente a agdes prioritarias a serem implementadas, entre as quais:
“Implementar wuma gestdo por competéncia, evitando projetos excessivamente complicados”
(CAMOES, 2017, p. 4).
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Essa lacuna (competéncias necessdrias — competéncias
existentes) é substrato essencial para direcionar a politica de
educacao e desenvolvimento de pessoas;

c) as politicas e as praticas de gestio de pessoas, em sentido amplo, se
mostrarao mais efetivas (gerarao efeitos mais transformadores)
na medida em que ativarem a atitude dos agentes (agentes
politicos e servidores).

Entre os aspectos essenciais a serem reconhecidos para o processo
de adogao da gestao por competéncias no servigo publico esta a exigéncia
de se promover um repensar radical, qual seja, um deslocamento da
énfase convencionalmente dada ao cargo para as pessoas.

Quadro 7 — Diferengas conceituais entre gestao de pessoas por
competéncias e na perspectiva tradicional

Gestao de Pessoas Tradicional Gestado de Pessoas por Competéncias
Cargo Pessoa
Atribuicoes do cargo Competéncias das pessoas
Servidores sao admitidos para Pessoas detém — e podem perder ou
desempenhar as atribuicdes de um ampliar — conhecimentos, habilidades
cargo. e atitudes mobilizaveis para a

producao de valor pablico.

Acentua uma perspectiva estatica, Acentua uma perspectiva dinamica,
reativa, funcional e mecanica. sistémica e organica.
Formalistica Real
Rigida Fluida

Fonte: Adaptado de BERGUE, 2019.

A gestdo de pessoas com olhar acentuadamente centrado no
cargo concentra atencao sobre as atribuigdes a ele inerentes, ao passo
que ao voltar-se para as pessoas, se reconhece que estas sao depo-
sitarias de competéncias mobilizdveis para a producao de valor pu-
blico. A lideranca cabe, entio, atentar para que essas competéncias
sejam utilizadas da melhor forma possivel, tanto em beneficio da
administragao, quanto do préprio servidor, na medida em que essa
ativacdo tende a operar também como elemento motivador.
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Sob o ponto de vista da aplicabilidade, ainda, é possivel perceber
que a gestao de pessoas por competéncias tem potencial repercussao
no aperfeigoamento dos processos de concurso publico (recrutamento,
selecdo e formacéao inicial), de desenvolvimento continuado de
pessoas (TD&E); de planejamento e organizagao da forga de trabalho
(dimensionamento da forca de trabalho) e no desenvolvimento de
outras politicas de gestao de pessoas, tais como a gestao de talentos e
de desempenho (FERRAZA et al., 2015).

Em sintese, a adog¢ao dos conceitos de gestao por competéncias
pode ser percebida em quatro grandes momentos criticos, que podem
ser desdobrados conforme o caso: a) a preparacio conceitual das pessoas;
b) o mapeamento de competéncias; c) a produgdo das solucoes gerenciais;
e d) a utilizacdo e aperfeicoamento do sistema de gestdo. Em todos esses
movimentos sao fundamentais cronogramas flexiveis, que coloquem
no centro do processo as pessoas e o proposito, e ndo o tempo.

a) Preparagio conceitual

Oestagio de preparagio conceitualimplica o amplo desenvolvimento
de um conjunto de conhecimentos que permitam as pessoas (todas as
pessoas na organizacao, especialmente as liderancas, que devem ser os
principais agentes de mudanga, e ndo os polos passivos no processo)
compreenderem os conceitos, perceberem a sua relevancia para a gestao
e desejarem que esses conceitos se instalem na organizagao. Se essa fase
nao for alcancada a contento, tudo o mais pode resultar comprometido.
Importante notar que, especialmente nesse momento, as perspectivas de
pensamento sistémico e da complexidade (MORIN, 2015; MARIOTTI,
2010) devem assumir preponderancia, particularmente em dois as-
pectos, quais sejam, a assimilagdo é um processo de educagio; e a possibi-
lidade de mobilizar conhecimento, saberes e experiéncias de outras instituicoes.

Deve-se ter a compreensao de que o processo de assimilagao
conceitual é essencial a compreensao do processo de transformagao em
curso, tanto quanto é um processo de educagao; logo, multifacetado,
particular, dinamico e de mais longo prazo. Sendo assim, exige uma
estratégia de aprendizagem que transcende em muito as convencionais
agoes baseadas em palestras e cursos curtos de sensibilizagao, inseridas
nos pacotes de implantagdo mais comuns. E imperativa uma agio
de educacdo continua e de mais longo prazo, pois nao se trata de
informar sobre o que € a gestao por competéncias, sendo de conhecer
substantivamente seu contetido e significado.
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Desloca-se, assim, da nogao de implantacao da gestdao por
competéncias como um evento, para um processo de aprendizagem da
organizag¢ao, por meio das pessoas, para apropriar e constantemente
aperfeicoar de forma significativa os conceitos essenciais afetos a
competéncias ao seu modo peculiar de funcionar. Isso é, de fato, gestao
por competéncias: para além de implantar, fazer funcionar no cotidiano
da organizagao.

Tudo isso deve assentar-se na resposta a questao essencial: para
que adotar o conceito de competéncias? A resposta precisa envolver
a mudanca da perspectiva de gestdo de pessoas, de uma abordagem
centrada nos cargos em sentido mais estrito, para um olhar que perceba
as pessoas como detentoras de competéncias atuando em espacgos de
trabalho para os quais determinadas competéncias sao necessarias.

Quanto a capacidade de pensar sistemicamente orientada para
a possibilidade de mobilizar pessoas de outras organizagdes e suas
experiéncias, deve-se assinalar a relevancia de avangar em relagao
as também convencionais “visitas técnicas” prévias em outros 6rgaos
em busca de relatos de “praticas bem sucedidas” e de “copias de termos
de referéncia de contratacdo”, entre outros documentos para inspiragao,
para alcangar um arranjo de interagdo que inove e se oriente para
uma consultoria colaborativa entre pessoas e institui¢Oes, especialmente
quando se toma essa adogao como um processo continuo. Essa interacao
permite intercdmbio duradouro de conhecimentos advindos de erros
e acertos, davidas e ansiedades, além da formulacao de estratégias de
desenvolvimento conjuntas em que as fronteiras institucionais sejam
mitigadas e as diferengas entre as realidades organizacionais envolvidas
repercutam mais como estimulos a pensar solugdes diferentes e a
colaborar, e menos como obstaculos a cooperagao.

A relativizagdo das fronteiras organizacionais implica aceitar
que a administragao publica é uma, a despeito das fatias orgamentarias,
das especificidades e propositos de cada érgao ou entidade, e mesmo
das esferas federativas. O destinatario e o financiador de tudo sao um
sO — o cidaddo contribuinte. Isso é pensar sistemicamente o significado
de ser agente ptiblico nesse contexto.

b) Mapeamento de competéncias

O momento do mapeamento das competéncias envolve desde o
planejamento e a preparagao para levantamento e sintese das compe-
téncias necessdrias e as existentes nas pessoas, em suas diferentes
categorias (comportamentais, técnicas, etc.). Métodos quantitativos
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e, especialmente, qualitativos de coleta e andlise de dados sao essen-
ciais. Especificamente no que diz respeito ao mapeamento de com-
peténcias, podem ter lugar experiéncias criativas e ndo convencionais
(XERXENEVSKY et al., 2016; SILVA et al., 2017).

Na esteira dos esforcos colaborativos e integrados em busca de
solug¢des inovadoras para os desafios da administragao publica, também
o mapeamento de competéncias admite — e por vezes requer — solugdes
alternativas. Um desafio inicial é definir competéncias para a realidade
especifica do érgao. Esta pode reproduzir conceitos consolidados na
literatura, ou se inspirar neles e produzir os contornos de uma definicao
que faca sentido para a instituicao em questao. Por exemplo, uma
organizacao pode entender que, considerando as suas especificidades,
no momento inicial de implantagao da gestao por competéncias seja
relevante concentrar-se em conhecimentos e habilidades, tao somente.
Dada a complexidade das dimensdes convencionais e os propositos que
almejam, tanto quanto o tipo e alcance da transformagao que pretendem
empreender, os gestores podem entender, por exemplo, que apenas os
conhecimentos e as habilidades, ou mesmo somente 0s conhecimentos, sao
os componentes das competéncias que melhor se alinham, naquele
contexto, a solugao de problemas existentes e as mudancas requeridas
nas politicas e praticas de gestao do desempenho, de educagao e
capacitagao para o trabalho, de recrutamento e selecao e de lotagao
de servidores. O componente atitudinal, pelas suas carateristicas de
evidenciacao e tratamento, pode, eventualmente, receber menor ou
nenhuma aten¢do em um primeiro momento. Em suma, trata-se do
imperativo de bem definir competéncias em suas dimensodes, nao
somente para compartilhamento de todos quanto ao seu significado,
mas para orientar o processo de mapeamento.

As categorias de competéncias constituem também ponto a ser
observado por ocasido da defini¢ao das competéncias para a organizagao.
A literatura especializada e metodologias convencionais sdo prodigas
em uma ampla tipologia, que envolve categorias como organizacionais,
essenciais, transversais, especializadas, técnicas comportamentais,
gerenciais, entre outras. E preciso que a administracao reflita acerca
da efetiva necessidade dessas categorias, do seu significado real,
bem como da sua posterior utilizacao, notadamente considerando a
complexidade que a introdugao dos conceitos encerra. Nessa linha, vale
considerar a viabilidade de tomar a adocao do conceito de competéncias
como um processo, que parta do fundamental para o periférico. Entre
as categorias de competéncias mais relevantes pode-se destacar as
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técnicas e as comportamentais. As competéncias comportamentais podem
ser consideradas aquelas relacionadas as capacidades relacionais e
de compreensao do contexto mais amplo, sendo principal, mas nao
exclusivamente, desejadas para o exercicio de cargos de lideranga
(DE BONIS; PACHECO, 2010)." Sao entendidas como competéncias
técnicas aquelas que dizem respeito a atividade mais operacional, aos
saberes necessarios a consecu¢do das atividades ordinarias, sejam
elas finalisticas ou de meio, das diferentes areas da organizagao. As
competéncias técnicas também sao requeridas dos gestores, ainda
que estas nao tenham no seu trabalho a relevancia que assumem as
comportamentais.’

O processo de mapeamento, em si, muito se assemelha a um
processo de pesquisa cientifica, permitindo ndo somente que os ins-
trumentos convencionais de coleta e andlise de dados sejam empre-
gados, mas, especialmente, que estratégias criativas e combinadas
possam ser adotadas. Essas abordagens metodoldgicas alternativas
podem ser pensadas também como integradas ao processo de educagao
para a gestdo por competéncias; ou seja, ao tempo em que operam
como momento de pesquisa e coleta de dados, também contribui com
o processo de aprendizado continuo sobre o tema.

E importante que as liderangas envolvam-se no mapeamento
e mobilizem as suas equipes para um trabalho colaborativo em que
0s processos de mapeamento e de reflexao e aprendizagem sobre os
processos de trabalho se integrem. Essencial ter em mente que as ati-
vidades de mapeamento devem ser realizadas nao somente envolvendo
as pessoas diretamente, mas no contexto e a partir da descrigao dos seus
processos de trabalho. A coleta de dados sobre competéncias requer
multiplas incursdes e, por vezes, uma experiéncia vivencial. Trata-se,
pois, de um trabalho complexo e meticuloso de escuta e observacao
cuidadosa, com intera¢ao qualificada entre os participantes; exigéncia
esta que exalta a importancia do protagonismo das liderangas e da
capacidade dos profissionais da area de gestao de pessoas conhecerem as
demais areas em suas atribui¢Oes, processos, linguagem, terminologias
e entregas, além da capacidade de estabelecerem lagos de confianca e
cooperagao com as pessoas. A proximidade com a operacao, portanto,

150 Sao exemplos de competéncias comportamentais pensamento e visao sistémica, comunicacao,
integracao, lideranga, entre outros.

151 Sao exemplos de competéncias técnicas a redacao qualificada, o dominio da legislacao
pertinente, utilizacao de sistemas informatizados, etc.
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¢ essencial; e dessa experiéncia pode-se extrair valorosas informagoes
para a identificagao do nivel de detalhamento das competéncias.'*

Em carater exemplificativo, tomada uma area de auditoria puiblica,
uma competéncia técnica propria do profissional poderia ser: métodos de
andlise qualitativa de dados.

Os conhecimentos associados a essa competéncia podem ser
elementos de pesquisa qualitativa (ética na coleta e tratamento de
dados, credibilidade, validade, confiabilidade, saturacao, etc.); tipos
de dados qualitativos (textos, videos, fotos, documentos, etc.); técnicas
de coleta de dados qualitativos (observagao, grupo focal, entrevista,
questionario, andlise documental, dados secundarios); técnicas de
analise e interpretagdo de dados qualitativos (analise de contetdo,
analise de discurso, por exemplo). Sao contetdos que habilitam o
profissional a compreender um fendémeno, argumentar, debater ou
contribuir com dominio de entendimento em relagdo ao objeto em
analise. As habilidades, por sua vez, dizem respeito a capacidade de
fazer, a capacidade de operar com aqueles conhecimentos, tais como
realizar um grupo focal e uma entrevista; produzir um questionario
para levantamento de dados com correcao e consisténcia; utilizar
softwares de tratamento de dados qualitativos; realizar analises de
contetido, etc. Em suma, nesse caso, uma dimensao da competéncia é
conhecer metodologia de analise qualitativa de dados, outra é empregar
esses métodos de forma correta.

Na mesma linha, a competéncia redagio de relatorios técnicos,
que tem como conhecimentos relacionados o dominio da ortografia,
da acentuacao e demais elementos da lingua portuguesa; e como
habilidades associadas a capacidade de produzir textos consistentes,
corretos, objetivos, claros e concisos, por exemplo. Assim, quantas ou
quais serao as competéncias, o nivel de detalhamento, se mais sintético
ou analitico, a abrangéncia em termos de areas da organizagao, entre
outros aspectos, sao objeto de defini¢ao para cada caso. E mais, é
importante reconhecer que as competéncias precisam estar em constante

152 Desse modo, praticas de mapeamento que partam de levantamentos realizados mediante
questionarios previamente aplicados a distancia, seguidos de entrevistas exclusivamente
com os gestores, mesmo oficinas distantes do ambiente de trabalho, tendem a oferecer
informagdes pouco precisas, formais, inconsistentes e, em geral, formuladas com base nas
atribuicdes dos setores. Neste particular, como decorréncia também da fragilidade concei-
tual, o conceito de competéncia tende a ser confundido com o de atribuicoes ou atividades de
“competéncia” de cada érgao, comprometendo o proposito da adogao do conceito.
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analise e atualizacdo, pois sdo influenciadas pelas transformagoes de
estrutura, de processos e de métodos de trabalho, de tecnologia, de
resultado pretendido, entre outros aspectos.

Nesses termos, os principais interessados no mapeamento
nao devem ser os profissionais de gestdo de pessoas, a despeito de
conduzirem o processo, mas as demais areas, em especial as finalisticas.
O processo de mapeamento, como de resto toda a gestao de pessoas, nao
pode ser visto como “uma coisa do pessoal da rea de gestio de pessoas”, mas
como uma necessidade para a organizagao como um todo. A atividade,
em sintese, ndo pode ser percebida como um fardo, mas como uma
oportunidade para aperfeicoar o trabalho de todas as liderangas. Se
essa consciéncia nao se instalar na organizacao, a probabilidade de
a adogdo da gestdo por competéncias converter-se em uma pratica
formalistica sera significativa.

c) Produgio de solugoes gerenciais

A producdio das solucdes gerenciais diz respeito as aplica¢des desen-
volvidas a partir dos conceitos assimilados e dos dados e informagoes
colhidos da realidade organizacional. Assim, o desenvolvimento de
processos ou de sistemas que empreguem esses elementos (conceitos
e informagOes) para a gestao de desempenho e esta relacionada com
as politicas de desenvolvimento — treinamento, desenvolvimento e
educagao —; as politicas e processos de recrutamento, selecao e lotagao de
servidores; entre outros. Na esteira da adogao significativa de conceitos
a partir de defini¢gdes que produzam sentido no ambito da organizagao,
também a subsequente geragao de soluc¢des de gestao pode ser pensada
a partir do essencial para o periférico.

Entre as transformacgdes potenciais no sistema de gestdao como
decorréncia da adogao do modelo conceitual de competéncias esta o
redesenho dos cargos e das carreiras, para incorporarem descri¢oes mais
amplas, genéricas e flexiveis. Também estd no espago das possibilidades
contemplar nessas descrigdes as competéncias necessdrias ao seu
desempenho. Esse esfor¢o de descrigao mais qualificada dos cargos
também pode se estender para a defini¢ao dos perfis tanto de cargos em
comissio, quanto de estagidrios. Em que pese a natureza peculiar do cargo
comissionado relativamente a possibilidade de nomeacao e dispensa
a qualquer tempo, é possivel dizer como compativel e desejavel dadas
as fei¢oes da sociedade contemporanea, que um perfil minimo de
competéncias a ser observado por ocasiao da investidura possa ser
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desenhado, qualificando os correspondentes processos de admissao
(aselecao, especialmente) e de capacitagao continuada desses agentes.'

Esse perfil profissional minimo, mormente na administragao
publica contemporanea, que se afasta do patrimonialismo, exige que
o exercicio do cargo responda aos interesses da Institui¢cao e nao do
agente que designa. Relativizado, portanto, o alcance do significado de
livre nomeagao e exoneragao, com vistas a convergéncia entre confianga
pessoal e interesse piiblico.

Assim, a introdugao de transformagdes tomadas a partir de um
processo continuo e incremental de modificagdes no modelo de gestao
de pessoas existente pode resultar em uma assimilagao mais efetiva.
Sucessivos ciclos de pequenas inovagdes em termos de gestdo por
competéncias no ambito da organizagao, além de permitir aprendizados
constantes, significa também um tempo mais eldstico para a inter-
nalizacao de conceitos e praticas. Quando esse processo é conduzido
e protagonizado pelos proprios gestores, ndao ha razao para adogao
de um cronograma rigido, tampouco demasiado apego a métodos
convencionais. Essa flexibilidade merece ser estimulada, inclusive.
As pessoas e os propésitos precisam estar no foco das agdes, e nao o
método em sentido estrito. Esse, de fato, esta em constante processo de
aperfeicoamento, implicando repercussdes no cronograma que projeta
as acOes e prazos.

Outro aspecto que pode ser relativizado em relagdo a perspectiva
mais ortodoxa de adogao da gestdo por competéncias, exigindo um
cuidado especial sdo os pardmetros de avaliacdo. E importante reconhecer
que esses parametros devem ser elaborados de modo a atender uma
real necessidade da organizagao, nao necessariamente para atender
a um modelo preestabelecido, seja na literatura, seja nas praticas de
consultorias. Assim, os pardmetros ou as escalas de avaliacdo devem
oferecer aos gestores em geral e, em particular, aos profissionais da area
de gestao de pessoas, aqui incluida a area de educagao (mesmo no caso
de esta se constituir como escola de governo, por exemplo), subsidios para,

155 Em carater ilustrativo pode-se destacar o que dispde a ja referenciada Resolucao CNJ
n® 240/2016 em seu art. 5, incisos V e VI: “(...) Art. 5° Sao diretrizes para a selecdo, o
ingresso e a lotacdo de servidores: (...) V — definir formalmente perfil profissional
desejado para as posi¢oes de lideranca de pessoas; VI — prover cargos em comissao e
fungdes de confianga mediante o atendimento a critérios previamente estabelecidos,
orientados pelas necessidades do 6rgao, pela competéncia exigida pelo cargo ou fungao e
pelo reconhecimento do mérito, promovendo, sempre que possivel, um processo seletivo
transparente e acessivel”.
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desde o desenvolvimento de politicas de gestao de pessoas, até agoes de
educacao e de movimentacgao de servidores. Qualquer das alternativas,
desde a adogao de escalas numeéricas (aparentemente mais objetivas) até
pareceres descritivos (mais subjetivos), combinadas ou nao, tem suas
vantagens e desvantagens. E importante ter em mente, por exemplo,
que escalas numéricas de notas contribuem para acentuar o senso de
competicao e de comparacao entre servidores; os pareceres descritivos
dependem do interesse do avaliador em utilizar a oportunidade para de
fato avaliar. A complexidade do processo sugere a combinacao desses
elementos de avaliacao.

Em caréater ilustrativo, segue uma escala de avaliacdo utilizada no
Sistema de Gestdo de Desempenho do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul —PROADES, para fins de verificagao do alcance dos objetivos
pactuados.” A escala combina um elemento de avaliacdo seguido do
encaminhamento sugerido, conforme segue:

1 - Néo atendeu (sendo necessaria a atuagdo de outras areas
do TCE-RS).

Esta opgao da escala indica uma situacdo em que os objetivos
nao foram atendidos conforme o planejado, de forma injus-
tificada. Nesse caso, torna-se necessaria a intervencao de
outras areas de apoio do TCE-RS em busca do atingimento das
expectativas laborais, tais como a area de gestao de pessoas e
a Escola de Contas.

2 - Atendeu parcialmente, sem perspectiva de atendimento
satisfatorio (sendo necessaria a atuacio de outras areas do
TCE-RS).

Esta constitui uma situagao insatisfatdria, na qual apenas
parte dos objetivos foi atendida e o avaliador nao vislumbra
a possibilidade de um desempenho satisfatorio sem o apoio
de outras instancias do TCE-RS.

154 Instituido pela Instru¢do Normativa n® 09, de 14 de setembro de 2018, do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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3 - Atendeu satisfatoriamente, com perspectiva de atendimento
pleno (sem a necessidade de atuacdo de outras areas do
TCE-RS).

Essa opcao evidencia que os objetivos foram atendidos,
porém ainda ha possibilidades de melhoria. Nesse quesito, o
avaliador considera que os resultados possam ser plenamente
atingidos com pequenas mudangas e adequagdes internas. Nao
sera necessario o apoio de outras instancias do TCE-RS para
o atingimento pleno dos objetivos.

4 - Atendeu plenamente. Situagao em que os objetivos foram ple-
namente atendidos, sem necessidade de qualquer intervengao.

Essa perspectiva de escala é também adotada no mesmo
Sistema de Gestao de Desempenho para a avaliagao de desem-
penho individual dos servidores em relagao as competéncias
técnicas e comportamentais associadas a sua atividade.

1 - Nao apresentou esta competéncia no periodo observado.

Esta opcao da escala sinaliza a situacdo em que o avaliador ndo
verificou no avaliado a competéncia esperada para a fun¢ao
exercida durante o periodo observado.

2 — Apresentou dificuldades ao aplicar esta competéncia em
situacoes cotidianas.

Opcao que demonstra a situagao em que o avaliador ndo
verificou no avaliado, de forma satisfatéria, a competéncia
em questdo. Nesse caso, mostra-se necessaria a adogao de
medidas tendentes a superar as limitagdes observadas.

3 —Apresentou satisfatoriamente esta competéncia em situagdes
cotidianas, com margem para melhoria.

Esta opgao demonstra uma situagao em que o avaliador veri-
ficou no avaliado o atendimento satisfatorio da competéncia
em questdao, porém com possibilidades de melhoria.
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4 — Dominou plenamente esta competéncia.

Opcao que se refere a situagdo em que o avaliado domina a
competéncia e a apresentou de forma plena durante o periodo
observado.

Estas constituem, portanto, situaces praticas de escalas adotadas
apos amplas discussdes sobre experiéncias pretéritas vivenciadas
com o uso de escalas numéricas (notas de 0 a 10), escalas de conceitos
(insuficiente, regular, bom, muito bom e excelente), e pareceres des-
critivos. E importante, a propdsito, reconhecer que essa trajetéria
de mudangas constitui também um processo de aprendizagem das
pessoas, tendo sempre em vista que transformagdes no sistema de
gestao da organizacao, decorrente da introducao de inovagdes, estao
sempre sujeitas a insucessos, e que estes, no contexto do servigo publico
contemporaneo, sao importantes oportunidades de desenvolvimento.'”

Assim, a utilizacdo e aperfeicoamento do sistema de gestdo constitui
o principal desafio dos gestores. E para a consecugo desse intento que
todos os momentos precedentes sao fundamentais. A partir daqui se
pode dizer que a gestao por competéncias acontece. Os gestores, entao,
passam a gestores de pessoas por competéncias, significando dizer
que os servidores passam a valer mais pelo conjunto de competéncias
que detém, e menos pelo cargo que ocupam; valem mais pelas
competéncias que sao capazes de mobilizar e converter em entregas, e
menos remuneragao ou status simbdlico do cargo ou carreira em que
esta investido.

A assungao da gestao por competéncias como referencial de
gestao de pessoas permite que se proponha o seguinte no focante a
dimensdo alocativa: o gestor, do ponto de vista instrumental, passa a ser
um gestor de competéncias. Sendo as pessoas dotadas de competéncias
— conhecimentos, habilidades e atitudes —, é condigao de eficiéncia da
gestdo a melhor alocagao desses potenciais para a geragao de valor
publico. O processo de alocagao de pessoas € esteio da mobilizagao de
competéncias. Se estas sdo ativos potenciais que servidores publicos

155 E imperativo superar a visdo tradicional de que o erro é danoso, o que néo raras vezes
tém inibido esforcos de inovacao que se revelam necessarios, perpetuando praticas mais
prejudiciais que o eventual custo de uma tentativa malfadada de aperfeigoar processos.
Em suma, pode-se dizer que, observados os cuidados que cada situagdo requer, em
0posicao a inércia irresponsavel e a omissao, é obrigacao do gestor empreender esforgos
de inovacao.
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detém, deixar de ativa-las representa ineficiéncia de gestao (tanto mais
grave quanto maior tenha sido o investimento ptiblico na sua formagao).
Assim, um profissional altamente qualificado nao desenvolvera plena-
mente seu potencial se estiver vinculado a atividades que nao permitam
ou facilitem a mobilizagao das suas competéncias.

A flexibilidade de alocagao das pessoas também passa a ser
ressaltada. A alocagdo efetiva de pessoas nos processos e equipes de
trabalho pressupde, também, a equilibrada distribui¢do do trabalho
entre os membros das equipes. Nesse particular, a gestdo por com-
peténcias tem uma contribui¢do importante na medida em que nao
somente identifica potenciais de atuagao e produtividade, como as
lacunas de competéncias a serem atendidas.

A movimentagdo de pessoas, seja no ambito das equipes, seja
entre equipes ou areas, constitui outro aspecto relevante do processo
de alocacao de servidores que exige uma abordagem a partir da gestao
por competéncias e a luz de um pensamento mais sistémico. Conhecer
as competéncias disponiveis e distribuidas na organizagao e ser capaz
de associar essas competéncias as pessoas € essencial a boa gestao,
tanto quanto desenvolver a capacidade de gerenciar pessoas a partir
de uma visao sistémica, enxergando a organizagdo como um todo em
seu contexto e superando a perspectiva setorial que conduz a pensar o
trabalho a partir da sua equipe.' Ferramentas como a selecdo interna e
a gestdo de talentos™” a partir de plataformas que permitam consultas e
filtros, registros de interesses e preferéncias das pessoas, entre outras
informagdes, contribuem para ampliar a efetividade de alocacdo de
servidores.'®

1% Essa postura de visao limitada da organizagao e seu proposito com um todo se revela
nos casos de necessidades de pessoas em outras areas sabidamente mais vitais para a
organizagao, mas que as demais liderancas tendem a menos buscar ceder pessoas e mais a
se concentram em preservar os servidores lotados nas suas areas. O interesse mais amplo
da instituicdo e a perspectiva de maior valor publico gerado, neste caso, se submetem
ao interesse setorial e pessoal do gestor, seja pelo temor deste em eventualmente ter a
produtividade da area sob sua gestao comprometida, seja por apego assentado na nocao
de que “perder pessoas” significa “perder poder”.
Processos seletivos internos para a lotagao de pessoas e mesmo para a designagao para o
exercicio de cargos ou fungdes de confianga é uma pratica capaz, nao somente de valorizar
pessoas por seus méritos de competéncias, mas de contribuir para a descoberta de talentos
e alocagdes de pessoas de modo mais efetivo em relagao aos potenciais de geragao de valor
publico. Também nessa perspectiva, a constituigdo e manutengao de um repositorio ou
mapa de pessoas e suas competéncias — conhecimentos, habilidades e atitudes — para fins
de disponibilizagao aos gestores como ferramenta de suporte a tomada de decisao, é uma
praética de facil implantagao.
158 Na mesma linha ilustrativa, destaca-se o inciso IV do art. 5° da Resolug¢ao CNJ n® 240/2016:
“Art. 5° Sdo diretrizes para a selecdo, o ingresso e a lotagao de servidores: (...) IV —

157
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3 Gestao do conhecimento e escolas de gestao em
organizagdes publicas

A gestao de pessoas nas organizacdes do setor puiblico tem a
mobiliza¢do do conhecimento como elemento dinamizador da producao
de valor. Nesse cendrio, as escolas de gestao ou escolas de governo
assumem posicao de destaque como organismos de producao e de
disseminacao de conhecimento, que articula saberes para o suprimento
de lacunas de competéncias.'

A gestao do conhecimento possui intensa interface com a apren-
dizagem organizacional, mas como esses processos podem ser levados
a efeito nas organizagdes publicas? Que instrumentos estao a disposigao
dessas organizagdes que se revelem capazes de facilitar esse processo
de reflexao e produgao de novas sinteses inovadoras? Uma resposta a
essa questao pode ser encaminhada a partir da perspectiva das escolas
de governo.

As escolas de governo assentam-se em alguns pressupostos fun-
damentais — instrumentais e substantivos — entre os quais se destacam:

1. sdo organismos de inteligéncia organizacional, no sentido de
constituir um locus de reflexao, de articulacao, de producao
e de difusdao de conhecimento valido, coerente e engajado
(condicao de legitimidade);

2. sua atuagdo nao se restringe a organiza¢ao, mas, coerente com
um olhar sistémico, alcanga e relaciona os demais atores que
conformam o contexto de insercao;

3. sdo instrumentos de acdo da organizagao. E para a organi-
zagao, em especial para a sua dimensao finalistica, que esses
organismos devem orientar-se. Nao devem ser pensados a
partir dos interesses de seus dirigentes. As escolas sao fun-
cionais a organizacao; nao aos interesses dos dirigentes;

movimentar servidores de acordo com a necessidade do 6rgao, as atribuigdes do cargo e
as competéncias individuais, mediante procedimento transparente, devendo ser mantido
banco de talentos e de interesses; (...)".

As universidades corporativas também correspondem a uma categoria de escolas de governo
que no caso do setor publico estdo mais presentes em sociedades de economia mista ou
empresas publicas. Esses arranjos respondem, de forma geral, as limitagdes das escolas
de gestao convencionais em termos de curriculos, de horarios, de instala¢es, de formatos
pedagogicos, de corpo docente, de linguagem e terminologia, de foco, de especializagao
do conhecimento, entre outros fatores.

159
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4. as escolas de governo sao interfaces funcionais qualificadas
entre a organizagao publica (ou administragao publica) e a
sociedade. Em especial com segmentos como: a universidade;
outras escolas de governo; associagoes representativas; entre outras.
A universidade, como espaco de producdo de conhecimento
por exceléncia, deve ser estimulada pelas escolas de governo
a constituirem redes de atuagao e de cooperagao mutua.

A gestio do conhecimento pode ser considerada o negdcio das
escolas de governo ou escolas de gestao no ambito da administragao
publica. A partir disso, a funcao institucional de uma escola de governo
pode desenvolver-se em torno da nogao de articulagao da produgao,
disseminacdo e no suporte a mobilizacao de conhecimentos e de
tecnologias em gestdo publica. O senso de articulagcido é central na
medida em que esses organismos de educagao corporativa, de um
lado, participam ativamente do processo de diagndstico das lacunas de
competéncias e de necessidades de capacitagao e, de outro, mapeiam e
identificam os docentes, potenciais detentores ou agentes capazes de
produzir e disseminar essas competéncias, em especial, a dimensao
do conhecimento. Para isso, as Escolas devem atuar em cooperagao
intensa com as areas de gestao de pessoas e com as dreas finalisticas da
organizagao —em especial no que diz respeito a definicao das demandas
de capacitagdo.'

A atuagao em rede — redes de escolas de governo — é essencial,
seja na busca de compartilhamento de estruturas de cursos e outros
formatos de ag¢des de educacdo, seja na disponibilizagao de docentes
ou instrutores, oriundos do plano académico ou da esfera profissional,
com amplo e indispenséavel conhecimento da administragao ptiblica. E
importante assinalar que as escolas de governo nao precisam, neces-
sariamente, dispor de todos os recursos necessarios a consecugao de sua
finalidade institucional, mas buscar articular-se em rede, estabelecendo

10 Em geral associados a organismos de transformagao da administragao publica, o fendmeno
da emergéncia das escolas de gestdo nao se desenvolve sem sofrer o forte impacto
dos valores culturais que permeiam a sociedade e a administragao publica brasileira.
Souza (2003) relata esses desafios, explicitando alguns dos fatores e sua incidéncia no
processo de (nao)institucionalizagdo do Instituto Nacional de Administragao Publica —
INAP, da Argentina, e da ja referida Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP),
diferentemente do que ocorreu na congénere francesa, inspiradora de ambas, a Ecole
Nationale d’ Administration — ENA. Tendo em foco o mesmo objeto, Pacheco (2002) refere que
o carater de exceléncia das escolas corporativas de gestao do governo incorpora também
como fungdes institucionais os papéis de antecipacio, quando identifica novas tendéncias;
de filtro e adaptacio, quando promove a critica contextualizada desse conhecimento, e de
relevincia e influéncia, quando se envolve ativamente na formulagao de politicas de gestao.
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parcerias que identifiquem complementaridades e possibilidades de
oferta compartilhada de a¢oes de educacao.

Em sentido amplo, as escolas de gestdao, no ambito da admi-
nistragao publica, ndo podem ser consideradas instrumentos de agao
gerencial novos. Sem pretensao exaustiva, podem-se referir entidades
fundacionais instituidas no nivel dos estados e da Unido ha algum
tempo, como € o caso da Fundagao para o Desenvolvimento de Recursos
Humanos — FDRH, organismo vinculado ao Estado do Rio Grande
do Sul; a Fundagao de Desenvolvimento Administrativo — FUNDAP,
no Estado de Sao Paulo; a Escola Nacional de Administracdao Publica
— ENAP, vinculada ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao. Experiéncias internacionais também podem ser relatadas
como os modelos francés e alemao estudados por Rouanet (2005), ou o
exemplo do Instituto Nacional de Administracao — INA, em Portugal.
E importante perceber que, no Brasil, esses organismos, inicialmente
conhecidos como Fundagoes (instrumento de agao gerencial emergente
a época — décadas de 1970 e 1980), recentemente ganharam novos
contornos institucionais para valorizar o carater de Escola.

Escolas de governo sao estruturas mais comuns em 6rgaos
de fiscalizagdo fazendaria (Escolas Fazendarias), de planejamento,
dos poderes Judicidrio (Escola Judicidria) e Legislativo (Escolas do
Legislativo), e dos Tribunais de Contas (Escolas de Contas). Neste
ultimo caso, as estruturas de educacdo corporativa assumem fei¢oes
particulares e ensejam debates envolvendo uma tendéncia de atuacao
desses organismos, ndo apenas internamente orientada, mas voltada
também a oferta de a¢des de educagao para desenvolvimento de agentes
publicos e promover a educagao para a cidadania e o controle social
com vistas a boa administrag¢do.'®!

1ol Essa abordagem pode, em casos extremos, por em contraste as agoes pedagogicas de fun-
do preventivo (emergentes) e a sancionadora (postura convencional, mas que nao pode
de plano ser dissociada do processo pedagogico, em especial se tomado em seu estagio
finalistico). Assim, os esforgos tendentes a opor, ou a minimizar qualquer das perspecti-
vas, tao somente alimentarao um debate estéril, em especial se observada a perspectiva do
interesse publico, e o fim Gltimo do controle, como funcao gerencial, qual seja, o de evitar
que desvios ocorram. Infrutifero, em suma, porque as agdes pedagogica e sancionadora
(punitiva) ndo se tratam de op¢des distintas, tampouco excludentes ou concorrentes. Nem
mesmo se deveria afirmar que sejam duas coisas que operam em paralelo. Pode-se as-
sentar que a atuagao punitiva, no contexto do controle — tomado como elemento do ciclo
gerencial — tem sempre uma destinagao pedagogica, encerrando, ainda que sob inspiracao
tradicional, uma tentativa de alerta para evitar a reincidéncia em desvios. A a¢do punitiva
é um componente da agao pedagogica.
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3.1 Defini¢oes e formato estrutural das escolas de gestao

As escolas de governo podem ser definidas como organismos
especializados, concebidos com o propdsito de promover a capacitagao
e qualificacdo de pessoas direta ou indiretamente relacionadas a
administragao publica, essencialmente na forma de ensino e pesquisa.
Admitindo formatos organizacionais diferenciados, esses entes ou
orgaos estao, em geral, vinculados ou sao integrantes de estruturas
mais complexas da administra¢ao publica, sendo mais comuns junto
as esferas federal e estadual de governo. Nesse campo, também as
universidades destacam-se como importantes agentes de fomento
a producdo e a difusao de conhecimento especializado, relacionado
ao setor publico, seja na forma de cursos de extensao, de formacao
especifica na modalidade sequencial, tecnologica ou, ainda, com
programas de maior folego académico envolvendo cursos de mestrado
e doutorado.

As escolas de gestao publica, que com essa denominagao tém
origem recente no Pais,'® destacam-se como importantes e qualificados
instrumentos de governanga e de transformagao da administragao
publica, atuando como estruturas orientadas para a andlise e o diag-
nostico organizacional e ambiental, com o objetivo de antecipar ten-
déncias de gestdo, de desenvolver pesquisas, de estudar tecnologias e
conceber sua adaptacao as condicoes e especificidades do setor ptiblico,
entre outros aspectos.

No ordenamento constitucional brasileiro, a figura das escolas
de gestdo publica encontrou espago no art. 39, §2°, com redagao dada
pela Emenda Constitucional n°® 19/1998, que assim refere:

§2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de
governo para a formacao e o aperfeicoamento dos servidores publicos,
constituindo-se a participacdo nos cursos um dos requisitos para a
promocgao na carreira, facultada, para isso, a celebragao de convénios
ou contratos entre os entes federados. (grifo nosso)

Sob o ponto de vista pratico, é de se notar que o proprio texto
constitucional ja direciona o propdsito central dessas escolas espe-
cializadas, além de sinalizar forma de viabiliza¢do: assinatura de

162 Remontando as duas ultimas décadas, e justamente em um periodo de profundas trans-
formacodes estruturais do Estado, quando se insere ativamente em posi¢ao de destaque.
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convénios ou contratos entre entes federados. O objetivo fundamental da
criacao das escolas de governo esta diretamente associado a promogao
de formacgao profissional orientada para a qualificagao dos agentes
publicos (na forma de programas de treinamento e desenvolvimento
de pessoas), capacitando-os para a inser¢ao de um efetivo conceito de
carreira, pautado pela ascensdo baseada no mérito e na qualificagao
profissional.

A indicagao da possibilidade de atuacao direta dos entes fede-
rados, na estruturacao de escolas de governo ou mediante a formagao de
convénios com o proposito de facultar o acesso dos agentes publicos
a cursos de qualificacdao profissional, tem evidente destino, qual seja,
a busca de um arranjo estrutural eficiente e eficaz, que nao induza
a proliferacdo desnecessdria dessas escolas. Sob essa perspectiva, a
configuragao estrutural ideal para as escolas de gestao publica deve
assumir o formato de rede de cooperagio, onde:

a) sob o ponto de vista da estrutura e do funcionamento, sejam
eliminadas sobreposi¢des de fungdes e atividades, além
de difundidas as praticas excelentes de gestao, tanto das
atividades-meio afetas a escola, quanto ao modelo de inser¢ao
finalistica (alocagao eficiente de recursos);

b) sob a ética da atuacio, sejam racionalizados os segmentos de
atuacdo e otimizadas as areas de abrangéncia, mediante o
diagnostico regional de demandas prioritérias, seguido de
uma estratégia de insercao que contemple, segundo as neces-
sidades, modelos padronizados e customizados de cursos;

c) sob o ponto de vista das pessoas (agentes facilitadores do
processo de ensino e aprendizagem), sejam aproveitadas e com-
partilhadas as competéncias dos profissionais com compro-
vado potencial em suas areas de atuagao. Nesse particular,
destacam-se as virtudes da familiaridade dos docentes ou
instrutores vinculados ao servigo ptiblico, em termos de lin-
guagem e das especificidades de estrutura e funcionamento da
administragao ptblica. A distancia desses elementos tende a
ser referéncia negativa nas agdes de educagao, promovidas por
profissionais altamente qualificados, mas sem conhecimento
sobre as aridas e herméticas especificidades do setor publico.

Essas redes de atuagao devem observar um arranjo eficiente tanto
sob a perspectiva interna, evitando-se sobreposicdes de atividades
e fungdes, quanto na sua forma de constituicdo externa. Na sua ex-
pressao externa, essas redes de cooperagao entre escolas de gestao
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publica podem ser constituidas a partir de nds de intersecgio situados
em entes especificos da administragdo indireta, em tribunais de
contas, em universidades, em entidades representativas de municipios
(Associagoes, Federagdes de Associagoes, etc.), e mesmo entidades
privadas, capazes de atuar em regime de colaboragdo com o Poder
Publico, entre outros organismos.

3.2 Esfera de abrangéncia e eixos de atuagao das escolas
de gestao publica

As escolas de governo, além de diferenciados formatos estrutu-
rais, podem assumir amplo leque de atribui¢des, com diversificadas
énfases de atuacdo, no que diz respeito ao seu publico de destino,
observados os propdsitos para os quais sao criadas. De forma geral, essas
escolas sao importantes instrumentos no arranjo de governanca, tendo
por missdo subsidiar a defini¢do e o fortalecimento do alinhamento
estratégico das organizagdes publicas, atuando tanto na formulagao
quanto na criacdo das condi¢des para a implementacao das diretrizes
gerais de governo e de atuagao institucional.

Sob a perspectiva de orientacao de suas atividades, as escolas de
governo podem assumir direcionamentos de atuacao interno ou externo.
As acdes voltadas ao publico interno concentram-se, normalmente, na
capacitagao profissional de agentes integrantes de carreiras especificas
as quais estao vinculadas. Em carater complementar, as escolas que
contemplam também uma diretriz de insergao externa tendem a apre-
sentar um rol de produtos mais amplo, atendendo a diferentes esferas e
niveis de governo, com cursos e linhas de atuacao destinadas a atender
as necessidades variadas e customizadas. Essa orientacao externa, vale
assinalar, pode caracterizar-se nao somente por atender a outras enti-
dades do setor publico, mas também, em casos especificos, a sociedade
em geral, atendendo pessoas interessadas indiretamente relacionadas a
administragao publica, contribuindo para a participagao, para o controle
social, e, em ultima instancia, para a democracia.

Entre as potenciais linhas de atuagao para escolas de gestao
publica, a serem exploradas de forma independente ou mediante con-
vénios, nas modalidades presencial, a distancia (EAD) ou hibrida, pode
ser referida a promogao de:

a) cursos de capacitacao técnica e gerencial

b) cursos de extensao e de especializagao;
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c) ciclos de semindrios e palestras;

d) grupos permanentes de estudo e pesquisa;

e) programas de interagao com demais setores da sociedade;

f) programas de produgao intelectual (artigos, livros, cadernos
de estudo e publica¢des em geral);

g) incentivo a qualificacdo dos quadros docentes.

Alguns produtos podem ser disponibilizados pelas escolas de

governo, entre os quais se destacam:

- biblioteca eletronica: periddicos académicos eletronicos;
bancos de trabalhos académicos da area de gestao publica
(coletados trabalhos de conclusdo de cursos, monografia de
especializacao, dissertacoes e teses);

quadro de docentes, com &reas de interesse, titulagao;
videoteca;

foruns abertos de construgao coletiva e compartilhamento de
conhecimento em temas especificos.

Ainda, amparado em um pensar sistémico — reconhecer que as

pessoas transcendem as fronteiras institucionais —, a oferta de cursos de
idiomas pode também contribuir para a qualidade de vida no trabalho.

Como fontes de dados e informagdes, para subsidiar a defini¢ao

das linhas de atuacao dessas escolas, pode-se referir pesquisas em:

a) orgaos e entidades de monitoramento de tratamento de dados
socioecondmicos, como o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE; Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais — INEP, entre outros organismos oficiais;

b) 6rgaos legislativos e judiciarios, em suas manifestagdes
institucionais — leis e decisdes — que afetam o funcionamento
da administracdo publica e requerem ag¢des de educacao
destinadas ao seu cumprimento;

) 6rgaos de controle (interno e externo), nos quais podem ser
destacadas, como fonte de dados, as decisdes dos Tribunais
de Contas. A partir de uma analise sistematica desses atos,
¢ possivel elaborar um mapa de disfun¢des administrativas
que permite verificar as principais areas de incidéncia de
irregularidades. Avancando nessa abordagem, é possivel
conduzir um estudo mais aprofundado, a ponto de identificar
as causas dessas falhas de gestdo, com vistas a sua correcao.

Em suma, as escolas de gestao ocupam posicao de destaque na

conducao do processo de mudanga e de adaptacao em curso no setor
publico. Assume, no entanto, maior relevancia sua possibilidade de
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insercao na esfera local de governo, onde o impacto das a¢des voltadas
a qualificacao dos agentes, além de prioritario, tende a mostrar-se mais
visivel.

Por fim, aspecto que requer especial destaque, acerca da atuagao
das escolas de gestao publica, reside na importancia da vinculagao
da concepgao e realizagdo de programas de formacado e aperfeicoa-
mento profissional (treinamento e desenvolvimento) a possibilidade
de aproveitamento da correspondente titulagdo e dos conhecimentos
adquiridos pelo agente, como elemento de valor para fins de ascensao
na carreira.

A esse proposito, em que pese o elevado valor de que se reveste
o conceito de escola de governo ora destacado, € de se registrar, com
lamento, que a sua ascensao ao texto constitucional esteja tao intensa-
mente atrelada a um dos aspectos mais simples e tradicionais da
meritocracia — a ascensdo funcional orientada para a diferenciagao
remuneratoria. Ou seja, se, de um lado, a introdugao do dispositivo nos
termos levados a efeito traduz uma expressao da elevacao do mérito,
como critério de movimentag¢do funcional, de outro, deixa claro o
atributo da remuneracao, como mecanismo dominante de motivacao,
valor subjacente ao modelo gerencial.

A despeito disso, e uma vez instituido no plano constitucional e
legal, o valor meritocratico ali insculpido merece ainda mais atengao,
impondo-se, por conseguinte, a devida comunicagio entre os dois
subsistemas de gestao de pessoas — o remuneratério e o de qualificagio
profissional.

3.3 Processo de oferta de a¢des de educagao corporativa

No cerne da atuagao das escolas de governo esta o diagnostico
e a oferta de a¢des de educacdo. De modo geral, a literatura gerencial
converge para um processo de producao de agoes de educagao pautado
por quatro estagios fundamentais:'®

- diagnostico das necessidades de capacitacao;

- planejamento das agdes de educagao;

- execuc¢ao das agoes de educacao;

- avaliagao das ac¢des de educacao.

165 Abordagem detalhada desses estagios pode ser obtida em MENESES et al., 2010.
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A etapa de diagndstico das necessidades de capacitacdo é aquela
que visa a identificar as lacunas de competéncias: conhecimentos,
habilidades e atitudes. Sao fontes e instrumentos basicos de coleta de
dados para a identificagdo dessas necessidades: os sistemas de gestao
de desempenho, as entrevistas, a observacao, a analise de processos,
reunides e visitas técnicas, entre outros. Esse diagnostico exige interagao
da area de gestao de pessoas e da Escola com a area de negdcio a fim
de bem delinear a necessidade e construir uma soluc¢ao de educacao
corporativa de qualidade. E competéncia das areas de educacio cor-
porativa e de gestao de pessoas o envolvimento direto nos projetos de
trabalho das 4reas de negécio, de composicao e preparagao das equipes
de trabalho a fim de delinear as competéncias existentes e as necessarias
ao sucesso do empreendimento.

O planejamento das acdes de educagio € outra etapa critica da oferta,
que parte do diagndstico da necessidade e estabelece as competéncias
a serem desenvolvidas, o docente e os discentes, os objetivos de apren-
dizagem, os contetidos, o formato instrucional, o modelo de avaliagao
de reacao, de aprendizagem e de impacto, a carga horaria, o método
de ensino e aprendizagem, os materiais didaticos de apoio, os espagos
paralelos de interagao (ambientes virtuais de aprendizagem — AVA),
a preparacao da infraestrutura (espagos, equipamentos, materiais e
pessoal de apoio). Nesse momento de preparacao da oferta é funda-
mental o olhar externo a organizacdo na composi¢ao dos objetivos
estendidos da atividade.

No particular da defini¢ao de agdes de educagao orientadas para
o desenvolvimento de competéncias de servidores para promogao na
carreira, cabe uma reflexao acerca dos métodos convencionalmente
adotados. Ha carreiras estratégicas no servigo publico que tém previsao
de obrigatdria frequéncia a cursos, perfazendo carga horaria minima
em determinado periodo de tempo como condicao para promogao. Nao
raro, a participacao dos servidores nesses cursos se subordina a escolha
de ofertas baseadas nao somente na disponibilidade de cursos, mas de
horarios, ndo necessariamente de interesse, o que contribui para uma
capacitacao formalistica (para cumprir a carga horaria minima exigida).

Refletindo acerca das premissas sobre as quais se sustenta esse
modelo (de sala de aula, tradicional, ainda que adote métodos contem-
poraneos de ensino e aprendizagem), pode-se pensar na alternativa
de promover métodos de construgao de competéncias baseadas no
interesse do profissional e na produgao orientada com maior grau de
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autonomia para o aprendizado. Exemplo de atividade de capacitacao
autdnoma: a) propor a identificacdo de um tema de interesse do 6rgao
e do servidor; b) estabelecer um objetivo de pesquisa e produgao de
conhecimento aplicavel ao trabalho; c) oferecer meios (tempo, materiais
e demais recursos necessarios); d) fixar prazo e formas para entrega,
disseminagao, aplicacao e avaliagdo do impacto dos conhecimentos
produzidos; e) registro da pontuagdo correspondente para fins de
promogao.

A adogao combinada desse modelo, com variantes e adapta-
¢Oes em no minimo algumas situa¢des poderia gerar como reflexos:
a) uma producao mais efetiva em termos de interesse e identidade com
o trabalho; b) a flexibilidade de horarios e potencial de intercalar ati-
vidades de estudo e de trabalho efetivo; c) possibilidade de adogao de
periodos mais longos de capacitacao (tempo de realizagao do trabalho);
d) producao de conhecimento aplicavel a realidade da organizacao;
e) o desenvolvimento de um senso de pesquisa e aprendizagem
constante; f) a possibilidade de potencializar perfis de pesquisa que
eventualmente tenha alguns servidores; g) o desenvolvimento de um
senso de autonomia, de confianca e de engajamento com o trabalho; h)
o deslocamento do foco da capacitagao: da carga horaria e da produgao
de texto ou instrumento final de avaliacdo de aprendizagem para o
processo de aprendizagem e o desenvolvimento e incorporagao de
competéncias. As escolas de governo e as areas de gestdo de pessoas
teriam um papel central na conducao desses processos.

A fase de avaliagio das agoes de educagio, que pode estar associada
a funcdo controle, do ciclo gerencial, retroalimentadora da primeira,
implica a identificacao dos reflexos gerados pela acao, com vistas ao
aperfeicoamento do sistema. Esses reflexos das a¢des de educagao sao
em geral abordados em quatro perspectivas (KIRKPATRICK, 1976 apud
MENESES et al., 2010):

- avaliac¢do de reacao;

- avaliagao de aprendizagem;

- avaliagao de comportamento;

- avaliacdo de resultados.

A qualiagdo de reacdo enfoca o nivel de satisfagao das pessoas em
relacao a diferentes aspectos da agao de educagao levada a efeito, tais
como: docente, ambiente, metodologia, duracao, etc. Trata-se de uma
esfera de andlise relativamente simples e de singela operacionalizagao,
o que em geral é realizado a partir de questionarios devolvidos no final
do evento de aprendizagem.
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A dimensao da aprendizagem avalia a apreensao do contetido
desenvolvido e a consecucao dos objetivos propostos para a acao.
Procura identificar o quanto as competéncias pretendidas foram de fato
apropriadas. Essa andlise tende a ser verificada em menor intensidade,
dada a maior complexidade e seletividade de sua implementagao.

A avaliagido comportamental alcanga aspectos indicadores de
mudanga de comportamento em decorréncia da acdo de educagao.
Esta intensamente relacionada com a avaliagdo de resultados, que busca
identificar o impacto da a¢ao no que diz respeito a transformacao das
condi¢des de oferta de determinado bem ou servigo publico. Essa
dimensao de andlise deve ser compreendida a partir do conceito de
efetividade.

Em relagao a avaliagao de impacto — resultado e mudanca de
comportamento —, merece destaque o conceito de retorno sobre o
investimento (return on investment) — ROL

ROI = [(resultado): (custo da ac¢do)] x 100

Essa perspectiva de retorno € uma necessidade de legitimagao dos
investimentos em a¢des de educacado que no contexto da administragao
publica encontra especial apelo. Considerando ainda as especificidades
do setor publico:

- o componente de resultado, em geral, é de dificil mensuragao
em termos objetivos, mas nao impossivel se traduzido em
termos quantitativos;

- o componente de custo, ainda que ndo convencionalmente
adotado pela administragao publica, pode ser quantificado
a partir dos seguintes elementos: a) cursos contratados: prego
unitario, despesas de transporte, diarias ou ajudas de custo,
custo de oportunidade; b) acdes de educacio promovidas: despesas
de deslocamento (transporte), didrias, ajudas de custo.

Relativamente a identificacao do impacto, para fins de avaliagao
de resultado das acdes de educagao, é imperativo reconhecer que nem
sempre ¢ possivel quantificar de forma direta. As medi¢des, nesse caso,
precisam ser realizadas a partir de parametros qualitativos. Para isso é
necessario ter em mente os motivos pelos quais se pretende avaliar:

- desenvolver competéncias técnicas e gerenciais;

- aperfeicoamento dos processos de educacao;

- legitimagado da atuagao dos 6rgaos de educacao corporativa e

da drea de gestdo de pessoas;
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- justificar manutenc¢dao ou a ampliagdo dos or¢gamentos com
capacitagao para a garantia de ciclos virtuosos de desenvol-
vimento e mobilizacao de competéncias em uma perspectiva
estratégica; entre outros.

Sendo essas as razdes, € necessario que o gestor da area de
educagao corporativa — Chief Learning Officer (CLO) — nao deixe que
a dificuldade de quantificacdo direta e objetiva limite os esforgos de
evidenciacdo dos impactos das agdes de educagao. Essa explicitagao
em termos de resultado pode partir de analises qualitativas baseadas
em andlise de discursos colhidos em entrevistas realizadas com
participantes, superiores, destinatarios do produto do trabalho sobre
o qual as a¢des de capacitagao pretenderam qualificar, em observacoes,
etc. Ainda com o proposito de legitimacao e justificagao da validade dos
investimentos nessa drea, sao importantes os esforgos de comunicagao
interna e externa visando a publicidade e o reconhecimento dos esforgos
empreendidos pelas areas de educacao corporativa e de gestdao de
pessoas.

3.4 Investimento e retorno em acoes de educacao:
reflexdes e perspectivas

Entre as questOes recorrentes, transversais a atuagao das escolas
de governo, estdo as relativas a retengio de servidores e as consequentes
duvidas envolvendo o investimento em capacitagio de agentes publicos que
podem vir a deixar a organizacao apos o incremento de competéncias
decorrente dos processos de educagao corporativa. O tratamento desse
debate exige que, de inicio, se desloque o referencial mecanicista e
adotem as abordagens sistémica e da complexidade como recursos de
analise e nova delimitacdo do problema posto. A oposicao de novas
lentes em relagao ao fendmeno podera suscitar outras perspectivas de
compressao e encaminhamentos para a acao gerencial.

A questao da retencio de talentos é, obviamente, um problema
instrumental para a organizagao que vem sendo largamente estudada,
em especial no campo das rela¢des laborais privadas. Constitui especial
ponto de preocupagdo para as empresas, porque as competéncias de
empregados sdo vantagens competitivas, podem ser percebidas como
rendimentos decorrentes de um processo de investimento anterior
(custo). Como esse processo pode ser pensado no setor publico? Seria
a partir dos mesmos pressupostos?
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Sugere-se aqui que na administragao publica contemporanea
a preocupacao com a retengao deva assumir outras bases de analise,
podendo ser até mesmo relaxada. Procurando encaminhar um esforco
de reflexao para tratamento alternativo do tema, pode-se mesmo sugerir
que a nogao de refengio esta, em uma situagao limite, associada ao
resgate do sentido de prisdo das pessoas a uma organizacao.

Assim, o enfrentamento do tema, no ambito do setor publico,
a partir de uma perspectiva sistémica e permeada pelos insights que a
teoria da complexidade autoriza, sugere que se pense: a) que € pouco
provavel que o agente publico optante pelo servigo publico retorne
ao setor privado, pois a escolha pelo ingresso em cargo publico ndo
se trata, em geral, de transigao simples; b) sendo assim, a organizagio
perde o agente, mas a administragdo piiblica ganha, no caso da saida
desse servidor para, por concurso publico, ingressar em outro érgao
ou ente estatal. O novo concurso publico, nesse caso, pode, a propdsito,
ser entendido como uma espécie de certificagio atualizada que atesta as
novas competéncias adquiridas.

Em uma situacao limite, no caso da migracao para o setor
privado, continua ganhando a nagdo em dltima instancia, traduzindo-
se a capacitagao levada a efeito em investimento publico em educacao.
Ou seja, o que se pretende assentar € que a eventual possibilidade de
saida do servidor da organizagao nao pode ser trazida como argumento
limitador dos investimentos em a¢des de educagdo no servigo publico.

Além disso, a efetividade das a¢des de educagao transita, em
sintese, pelo envolvimento dos servidores na mobilizacao das compe-
téncias geradas nas a¢des de capacitagao, desde o inicio do processo. O
agente interessado precisa, em interagdo com a administragao, participar
do processo de identificagao das lacunas ou necessidades e coproduzir
um projeto de aquisi¢ao de competéncias que explicite, tao claramente
quanto possivel naquele momento, as possibilidades (momentos e
acOes) de mobilizacdo dessas competéncias. Esse envolvimento pode
ser entendido, caso se deseje e insista em pensar assim, como um
instrumento de retengdio.

Outro ponto importante a ser destacado sao os imperativos
de replicagio, de multiplicagdo (reproducao) ou de edigdo (adaptagao
ou traduc@o) dos conhecimentos apreendidos em agdes de educacao,
notadamente as exteriores a organizacao, a realidade desta. Os instru-
mentos para essa difusdo sao os mais variados, desde relatos em
pequenos grupos, semindrios, relatérios que circulam por e-mails,
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materiais disponibilizados em ambientes de aprendizagem virtual
sustentados em plataformas de educacao a distancia (EaD) sob a forma
de féruns, chats, video chats, videos, audios, entre outros.






PARTE 8

CASOS DE ENSINO E APRENDIZAGEM

A complexidade — multifacetamento, amplitude e dinamicidade —
do tema gestdo estratégica de pessoas no contexto das organizagdes do
setor publico exige reconhecer que:

- os diagnosticos das “situagdes-problema” admitem multiplos

olhares e, por conseguinte, diferentes interpretacoes;

- sendo multiplas as interpretacdes e a¢des possiveis, pode-
se afirmar que nao existem solugdes certas ou erradas, mas,
em um continuum que varia da mais a menos adequada em
determinado momento;

- a aprendizagem em gestao de pessoas admite a colaboragao
de variadas experiéncias em termos de situagoes, contextos e
momentos historicos.

Em razao disso, a metodologia baseada em analise e discussao

de casos pode se mostrar um importante recurso para o ensino e a
aprendizagem em matéria de gestao de pessoas no setor publico. Neste
capitulo sdo apresentadas breves situagdes ilustrativas, seguidas de uma
sinalizagao dos principais temas transversais capazes de enriquecer a
sua discussdo, além de outros indicados como emergentes.

Os casos de ensino e aprendizagem admitem variadas formas de
utilizagao, individualmente ou em grupos, em sala de aula ou extra-
classe (em ambientes virtuais de aprendizagem), mas sugerem-se, no
minimo, os seguintes momentos:

1. sensibilizacdo para a importancia e especificidades da analise
de casos e seus propositos no processo de ensino e apren-
dizagem;

2. preparagao de ambiente e disponibilidade de tempo adequa-
dos para a atividade em grupo ou individual. Distribuicao
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dos grupos e fixagao dos objetivos, resultados e prazos para
a atividade;

3. indicagao prévia dos referenciais — capitulos ou itens basicos —
para a abordagem do caso (assinalar que outros textos ou
temas podem subsidiar a ampliacdo e o aprofundamento das
discussoes);

4. leitura do caso de ensino e aprendizagem;

. discussao e produgao das sinteses;

6. socializacdo dos resultados (ndo necessariamente na mesma
sessao de aprendizagem). Alternativamente, os resultados
da atividade podem ser postados em ambiente virtual de
aprendizagem e serem debatidos ao longo de um periodo
maior de tempo.

Ainda com referéncia a essa metodologia, pode ser proposto

aos estudantes o desafio de elaboragao de outros casos de ensino e

aprendizagem explorando as experiéncias profissionais.

a1

Caso de Ensino e Aprendizagem 1 —
Clima organizacional: tratamento de resultados

A pesquisa de clima organizacional € realizada ha trés anos na
Secretaria Estadual da Administracdo e avalia, entre outros, o item
denominado “Educagio e Treinamento”. Os indices alcangados no periodo
2016 a 2018 foram os seguintes:

Educacao e Treinamento

Quesito de avaliagédo e pontuagao (escada de O a 100) 2016 2017 2018

A Secretaria tem me proporcionado oportunidades de capacitacéo 58,0 66,8 71,2
sempre que necessario.

Sou incentivado a participar dos treinamentos oferecidos. 61,6 65,6 68,0
Aplico no meu trabalho os conhecimentos adquiridos nas agoes de 67,3 71,1 74,8
capacitacéo.

A qualidade das agdes de educagao oferecidas é satisfatoria. 62,0 64,3 68,5
A Secretaria oferece apoio se eu desejar realizar cursos de 59,7 68,8 58,3

aperfeicoamento, superior, pés-graduagao.
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Em reunido com o secretario da pasta, as diferentes areas serdao
convidadas a explicar seus resultados e comprometeram-se a produzir
planos de acdo para melhoria dos indicadores. Afonso é gestor da area
de educacao da Secretaria e devera se pronunciar especialmente em
relacdo ao quesito educacio e treinamento.

A pontuagdo considerada razoavel é aquela superior a 70
pontos, ao passo que um cendrio critico é considerado aquele com
pontuacao inferior a 50. Considerando as trajetdrias de evolucao das
pontuacoes alcangadas, a amplitude interdepartamental dos processos
de oferta, execugdo, aplicagao e avaliacao das agdes de educacao
reconhecida a partir de uma perspectiva sistémica, a multiplicidade
de atores e interesses envolvidos nessa dimensao intitulada “Educacao
e Treinamento”, sdo propostas as seguintes questdes para andlise e
reflexao:

a. Que pontos poderiam ser destacados para explicar os indices

de avaliacdo obtidos na pesquisa de clima?

b. Sob uma perspectiva estratégica, como as agoes de desen-
volvimento de pessoas podem ser entendidas no ambito da
organizagao?

c. Com que providéncias Afonso poderia se comprometer com
sua equipe em relagao aos indicadores levantados?

d. Tendo em vista uma perspectiva sistémica de gestdao, que
outras consideragdes poderiam ser levantadas na reuniao,
e que compromissos poderiam ser buscados por Afonso em
relacdo ao envolvimento das areas, propositos e impactos da
educacao corporativa?

Caso de Ensino e Aprendizagem 2 —
Mudangas de governo: lotagao de servidores

Francisco é servidor publico municipal ha 16 anos. Com larga
experiéncia e so6lida formacgao superior, inclusive com graduagao
tecnologica em gestdao publica por uma reconhecida Universidade.
Ocupou o cargo de secretdrio municipal da administragao por quatro
anos, sendo responsavel pela implementacdo de algumas politicas na
sua pasta que geraram mudangas em praticas tradicionais nas areas de
gestao de pessoas e de licitagOes e contratos. Nas elei¢oes municipais, o
prefeito nao foi reeleito. Por ocasidao da mudanga de governo, sem um
processo de transi¢ao negociada, a assungao da secretaria pela nova
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gestao ocorreu com o afastamento de Francisco e sua lotagao no setor
de almoxarifado da secretaria de administracao, sob a chefia do antigo
dirigente daquele setor, que se manteve na funcao para a nova gestao.
Questdes para analise e reflexdo:
a. O caso reflete uma pratica punitiva? Quais sao as suas raizes
culturais?
b. Como o fendomeno pode ser interpretado a luz do principio
constitucional da eficiéncia?
c. Que relacao pode ser feita com o conceito de assédio moral
no trabalho?'®

Caso de Ensino e Aprendizagem 3 —
Gestao do desempenho: desafio do feedback

A Coordenacao-Geral de Gestao de Pessoas vem implementando
ha dois anos um sistema de gestao de desempenho baseado na
qualidade do feedback mutuo entre chefias e entre as chefias e demais
membros das correspondentes equipes. Lourenco é da area de TI e foi
procurar o colega da area de Gestao de Pessoas para conversar. Na
oportunidade, manifestou preocupacgao com a condugao da relagao de
feedback que precisaria estabelecer com Nicolau, um colega subordinado
com reconhecidas caracteristicas de dificil relacionamento interpessoal
no ambito do Ministério. O colega trabalhava ha mais de 20 anos na
area, revelava-se altamente rigido na manutencao das suas posigdes
em geral e tinha dificuldades de relacionamento. Nicolau também
costumava se alterar nas discussoes e nao aceitava sugestoes, tampouco
criticas ao seu trabalho. Desenvolver trabalhos em equipe era algo nao
desejado por ele, com quem os colegas também tinham resisténcia em
trabalhar nesse formato.

O desempenho de Nicolau estritamente em relacao ao trabalho
nao foi bom no ultimo periodo de avaliagdao. Além disso, entrou em
conflito sério com outro colega de trabalho em razao de divergéncias
técnicas em um projeto a ponto de ndo mais conversarem entre si.
Lourenco quer ajudar Nicolau e pretende aproveitar o momento de

1 No que se refere a esses aspectos de ordem psicossocial e seus reflexos no desempenho
do individuo no ambiente de trabalho, é relevante assinalar o conceito de assédio moral
(CORR]::A; CARRIERI, 2004). Pode-se definir assédio moral como um conjunto de atitudes
adotadas de forma reiterada e orientadas para a desestabilizagao fisica ou psiquica de um
agente, impondo prejuizos a qualidade de vida no trabalho.
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acompanhamento do ciclo de gestao do desempenho, que ocorrera na
préxima semana, para tratar desse, entre outros temas.
Questdes para analise e reflexao:
a. Que orientagdes poderia Lourengo sugerir a Nicolau?
b. Que cuidados Lourenco deve ter em relagdo a forma, ao
ambiente e ao conteudo da interagao?
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