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1. Introducao

Ao aproximar-se a aurora do seculo XXI, é com certa estranheza
que testemunhamos um acontecimento singular: grande parte dastransfor-
mages que esperavamos ndo Se concretizaram, mas, por outro lado, eventos
totalmente inesperados vieram aluz?, criando um ambiente de mudangas
radicais no quadro politico, econdmico e social, em escalaplanetéria.

Destes eventos talvez 0 mais surpreendente tenha sido a queda dos
regimes comunistas e a débacle generalizada das alternativas ao capi-
talismo, com aconseqiiente hegemoniado liberalismo nestefim de século,
seja pela via do neoliberalismo puro e simples, seja pela via do social-
liberalismo. Estavirada, inesperada para um espectador cujo mind frame
tenha sido forjado nas décadas de 70 e mesmo 80, veio penetrar de vez,
na década de 90, a tltima linha de defesa possivel para aqueles que abo-
minam o mercado: o Estado.?

Contra a célebre justificativa do combate as falhas de mercado, a
criticaneoliberal vai afiar as armas dateoria da Public Choice (teoria da
escolha publica, como afirmou-se em nosso idioma) e anogéo dasfahas
de governo. Buchanan, Niskanen, Olsen e outros scholars vao apontar os
desvios do Estado e os males da burocracia estatal, em particular ressal-
tando o caréter predat6rio do uso dos recursos publicos pela burocracia.
Assim, tornou-se umameraquestdo detempo paraquefosse seinfiltrando,
sgja entre os defensores do estado minimo, seja entre seus detratores, a
idéia de que era preciso de alguma forma oferecer a sociedade um card&
pio de medicamentos capazes de debelar a"doencaincuravel”" do Estado,
o desperdicio burocrético.*
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De forma que, onde ndo se podia efetivar a devolution, em geral
via privatizagles, tornou-se a ordem do dia gerar aternativas, visando
introduzir no funcionamento do aparel ho de Estado el ementos que alavan-
cassem maior eficiénciano andamento de suas operagdes. E adternativa
guevem-se cristalizando € adaadogao daadministracdo publicagerencial,
em contraposi ¢cao a administracao publica burocrética.

A administracdo publica gerencial caracteriza-se por endossar a
administracéo por resultados e o controle a posteriori, em contraposi cao
aadministracao publicaburocrética, maisrigida. A administracéo publica
gerencial também se caracterizapor adotar muitasinovagGes operacionais
eaorganizacionai sprovenientes dainiciativaprivada, como adiminui¢do de
nivels hierarquicos, a adocdo da contabilidade de custos e a disseminagdo
de sistemas de informagdo gerenciais. Outra de suas caracteristicas € dar
maior visibilidade &condug&o dos negéci os publicos e estimular o controle
social daburocraciapublica

Estas inovacOes, ainda que bem-vindas pelo seu potencial de
erradicar ou a menosdiminuir o grau de desperdicio vigente naadminis-
tracao publica, ndo poderiam vir sem um custo, que é o do impacto, muitas
vezes desorganizador, exercido sobre o tecido existente da burocracia
publica. E um dos grandes impactos é justamente sobre o sistema de car-
reiras daadministracdo publica, sob atague das nogdes de empregabilidade
e deflexibilizag&o das relagdes de trabal ho.

Portanto a nossa percepcao é de que urge estabel ecer fundamentos
solidos paraapoliticade carreiras daadministracéo publicafedera (APF),
em um contexto de hegemonia dos conceitos da reforma gerencial, sob
pena de esgarcar-se o tecido, afinal delicado, que forma o aparelho de
Estado, qual sgja, os seus recursos humanaos. A tarefa é premente e também
dificil, pois trata-se de simultaneamente oferecer condi¢bes para a
implementacéo daadministracdo publicagerencial, paraaval orizagéo dos
servidores e fortalecimento do capital humano do Estado, sem descuidar
entretanto do combate ao corporativismo.

A tarefa a que nos propomos € a de iniciar um trabalho de apro-
fundamento tedrico desta discussdo, sem a pretensdo, evidentemente,
de esgoté-la.

2. A discussao acercadascarreras

O projeto de sistemas de carreiras € uma atividade que conta com
umalongatradicéo e paraaqual é possivel encontrar umaamplaliteratura
de apoio. Infelizmente, h& que se questionar asua adequagdo arealidade,
principalmente & luz das mudangas que podemos vivenciar no mundo do
trabalho, nas Ultimas duas décadas.
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Vamos exemplificar o que queremos dizer pela comparacéo de
excertos de dois autores recentes (0 que mostra a atualidade do debate,
mastambém adificuldade de um consenso) arespeito do tema“carreiras’.
No seu livro Reforma Administrativa no Contexto da Democracia, Luiz
Alberto dos Santos (1997), citando um manual da OIT?, apresenta o se-
guinte conjunto de regras definidoras de um sistema de carreiras:

“Naprética, e segundo o ponto de vistadosfuncionarios, o conceito
de carreira pode subdividir-se em vérios componentes essenciais:

a) 0 acesso ao servico publico deve estar aberto a todas as
pessoas que possuam as qualificacbes necessarias, aplicando-se
imparcialmente as normas de ingresso;

b) as nomeagtes ef etuam-se para postos, cargos ou graus dentro
de uma estrutura hierérquica claramente definida;

c) deve ser possivel ascender até o cargo mais ato da estrutura
hierérquica, apartir dos méritos profissionais, ou, pelo menos, deve-
se poder aspirar a promogoes regulares, a0 menos dentro do grau,
se cumpridas satisfatoriamente suas obrigages;

d) aplica-se e fixa-se uniformemente uma politica de pessoal
paratodos os funcionarios,

e) esta politica uniforme compreende procedimentos
estabel ecidos para solucionar todos osincidentes que possam surgir
no exercicio do cargo, inclusiveadiscipling;

f) todos osfuncionériosdevem ter direito aumapensao adequada,
em caso de aposentadoria.”

Comparemos com 0 seguinte excerto do livro Capital Intelectual
de Thomas Stewart (1977):

“Houve umaépoca, ndo muito distante, em que os funcionarios
ascendiam em hierarquias t8o elegantes e monumentais quanto
templos astecas. Os degraus eram claros, 0 caminho parecia 6bvio
— abstraia o fato de que quem chegava ao topo eram sacerdotes
ou vitimas de sacrificios humanos. Hoje, o trabahador, o gerente e
0 executivo andam de |4 para ca em empresas que se assemelham
mais a placas de circuitos do que a pirdmides, onde as linhas de
energia e controle se esbarram pelo caminho; onde as rampas sdo
muitas; e, as escadas, poucas e curtas; onde o principio organizacional
éareorganizacdo infinitae onde é dificil saber o que éumacarreira,
e aindamais como desenvolvé-la. Quando |he perguntaram sobre o
futuro da geréncia de nivel médio, essafamosa espécie em perigo,
David Robinson, presidente daempresade consultoria CSC Index,
respondeu com uma unicapalavra: “ Extingao”.

RSP

31



Depois de mais de uma década na qual milhdes de vidas
profissionais foram destruidas — pelo downsizing, terceirizacao,
eliminacdo de niveis, reengenharia — as empresas e pessoas
aprenderam novos clichés, muitas vezes aum custo terrivel. “Néao
podemos oferecer seguranca no emprego, mas através de um
trabalho desafiador pode-se aprender habilidades comercidveis’.
“Aja como se vocé fosse autdbnomo, ou fosse dono de sua prépria
empresa.” Qualquer emprego é temporario. “\Vocé é responsavel
pelaadministracdo de suaprépriacarreira.” Como o leite materno,
esse € um bom comeco. Mas e depois?’

S0 exempl os extremos, mas cujo confronto pade levantar problemas
interessantesa serem investigados, por representarem posi ¢des arquetipicas
dos dois principais p6los envolvidos. De um lado, vemos a descri¢éo de
umavidaburocréticaideal, o paraiso weberiano, onde segundo o autor, “o
ponto chave, portanto, € atransparéncia e constancia das regras, assegu-
rando atodos chancesiguais e clareza do horizonte a ser alcangado”®. De
outro lado, temos umadescri¢do um tanto picante de um mundo (e o autor
esta nos falando principalmente do ambiente da iniciativa privada norte-
americana) onde a mudanca é a Unica certeza, e a inseguranga acompa-
nha as oportunidades.

A reformagerencial, sabemos, insere parte dessaincertezano mundo
daadministrac&o publica, que, embora continue natural mente maisrigida
do que aadministragdo privada, passa aincorporar certos conceitos, tais
como empower ment e encurtamento das cadeias de comando.

No contexto brasileiro esses temas sugerem curiosos paradoxos.
Por exemplo, sabe-se que o idea de carreira estruturada no Brasil s6
existe basicamente nas Forcas Armadas’ e na Diplomaci&®, tendo sido o
restante daadministrago publicasempre o campo da“ empregabilidade”,
representada pela ciranda em cargos de confianga, alimentada pela rede
de relagbes pessoais de cada servidor, dando ensejo a tese do “mito das
carreiras’ proposta por Luiz Carlos Bresser Pereira (1988).

Assim, de um lado, no campo da defesa intransigente do status
quo burocratico, parece existir uma inapeténcia para lidar com o mundo
como €le ja é e, provavelmente, sera cada vez mais, e uma obstinada
tentativa de aferrar-se ao modo como €ele jafoi; no outro campo, encon-
tramos, por vezes, uma celebraco triunfalista da“ liberdade individual”,
mas cujos melhores autores reconhecem o carater precario do que se
esta construindo para 0 mundo do trabalho, e cuja apresentacdo termina
com uma perplexidade: “ mas e depois?’

Assim, no nosso entender, 0 conceito de carreira esta curiosamente
orféo de uma elaboracéo sistémica que leve em conta os fundamentos
deum sistemadecarreira, atravésde umasintese de principiosinvariaveis
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ou pelo menos que sejam amplamente aceitos. Uma vez estabel ecidos
estes fundamentos, podemos ent&io decompor casos especificose, através
daandlise, fazer emergir uma solugdo apropriada para cada situagdo ou
tema. E aos primordios de uma tal tarefa que nos propomos a seguir.

3. Osfundamentosparaum sistemadecarreiras

Embora estgjamos a procura de fundamentos, sabemos que eles
n&o existem soltos no espago, livres de qual quer sobredeterminagéo social.
Necessitamos portanto estabelecer um ponto de vista inicial, a partir do
qual osdefiniremos.

O nosso ponto de partida é o reconheci mento de que estamos procu-
rando fundamentos de um sistemade carreiras, para os servidores de um
Estado fundado sobre um contrato hobbesiano, ou sgja, onde os homens
reunidos em sociedade instauram um poder de estado que assegure 0 bem
comum. Portanto, quando falarmos aqui dadefesa dosinteresses do Esta-
do, estaremos falando da defesado interesse publico. Esse € um elemento
chave— quevai servir como um critério de demarcacdo, permitindo af as-
tar-nos dasvielas estreitas e perigosas que levam tanto ao corporativismo,
entendido como defesa purae simples dosinteresses daburocracia, quan-
to ap autoritarismo, adefesade um Estado entendido como legitimo por s
s6, independente da sociedade que o nutre, e aqual ele deve prestar con-
tas.

Mas onde buscar os elementos que déem substancia a esta visao,
gerando efeitos concretos do ponto de vistada el aboracdo de umapolitica
de carreiras?

Ora, atradicdo da mainstream da administracao publicaburocra-
tica, historicamente identificada com o sistema de valores cultivados
no caldo cultural da Europa continental, sempre se caracterizou por de-
positar as suas maiores esperancas de melhoria organizacional na
profissionalizagdo do servigo publico, nadisciplinahierdrquicaeno esprit
de corps. A Public Choice vem contestar essa tradi¢do, introduzindo a
analise do comportamento burocratico a partir de conceitos
microecondmicos. A grosso modo, podemosfalar que o cernedaandélise
empreitada pela teoria da escolha publica diz respeito a chamada ine-
ficiéncia-X®, aguela ineficiéncia derivada dos desperdicios produzidos
por interesse da geréncia. Assim, boa parte das propostas de combate a
esse desperdicio, derivado do comportamento discricionario dos buro-
cratas, emanadachamada Teoriado Agente-Principal, que buscaanalisar
as caracteristicas de umarelagdo entre um principal e um agente, onde
aguele comanda, e este deve cumprir as ordens. O ponto fundamental
destarelacdo € a assimetriade informacdo, que surge, porque existe um
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ponto de equilibrio tedrico entre o custo do controle (o0 custo para o
principal de informar-se sobre todos os atos do agente) e o custo de
oportunidade do principal, permitindo ao agente buscar a satisfacéo de
seus proprios objetivos as expensas do principal. Neste caso, amaioria
das prescricfes para remediar a situagdo procura restaurar as condi-
¢Oes de governancga do principal, bem como desenvolver estruturas de
incentivo que aproximem ao maximo as funcdes-objetivo do principal e
do agente. No caso em tela, o principal é o publico e a sua funcéo-
objetivo, o interesse publico'®, enquanto o agente € aburocracia publica.

Assim, enquanto atradi¢&o associadaaadministracdo publicaburo-
craticavai centrar suas preocupacoes na profissionalizacdo dos servidores
publicos, a escolha publica vai tratar das estruturas de incentivo e dos
mecanisSmos que possibilitam a governanca na relagdo agente-principal.
Estetrabal ho visaharmonizar estes pontosde vista, consubstanciados nas
trés variaveis de design que proporemos a seguir.

A idéiaque propomosemtermosde carreiras é ade desenvolvermos
um sistemaque:

a) garanta que seus integrantes atendam aos interesses do publico,
logo, do Estado com o publico comprometido;

b) assegure a necesséria motivagdo aos seus integrantes; e

¢) enfatize a necessaria profissionalizagdo, de forma a assegurar
gue seus integrantes possuam as necessérias qualificactes e caracteristi-
cas comportamentais.

Estes trés fundamentos remetem, portanto, ao que eu gostaria de
chamar aqui de as trés dimensdes ou varidveis de design para carreiras,
respectivamente: agovernangadentro de umarelagéo agente-principal, a
estrutura de incentivos e a gestéo do conhecimento.

E o que isto significa em termos de politicas de carreira? Nossa
convicgao é de que a questdo das carreiras, quando vista através dos
filtros que estamos estabel ecendo aqui, € umaquestdo multidimensional e
gue admite vérias solugdes, porque paracadaconjunto decondi¢lesiniciais
dadas, podemos adotar uma abordagem bottom-up, a partir dos funda-
mentos acima explicitados, construindo uma solucéo especifica para a
situacdo encontrada.

O problema da governanca da carreiratem a ver com o seu ethos
ou esprit de corps. Nesse sentido, 0s cursos de formagdo inicial para os
gueingressam nas carreiras sdo aindamaisimportantes como formadores
de um corpo de doutrina, do que como fornecedores de conhecimentos
muito especificos. Este € um ponto importante, mas que nem sempre merece
o0 tratamento adequado. Devemos também estar conscientes de que a
solucédo que dermos ao problemadagovernancadacarreiraestarainfluen-
ciando muito fortemente a governanca das instituicdes, que abrigardo os
integrantes da carreira, visto que muitas vezes eles seréo os candidatos
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naturais ao preenchimento de postos de dirego, principa mente no caso
das carreiras tipicas de Estado. A governanga tem a ver também com o
conjunto deregras e normas quedirigem acarreira, seu codigo disciplinar,
a definicdo de sua esfera de competéncia e espaco de trabalho, suas re-
gras de mobilidade etc.

O problema dos incentivos requer uma sistemética de promogdes
adequada, do ponto de vistados reguisitos parapromogao (conhecimentos,
desempenho e tempo). Requer também a defini¢cdo de patamares
remuneratérios satisfatérios.

Finalmente, o problema da gestdo do conhecimento esta
correlacionado com a quest&o da capacitagdo, por um lado, e com o pro-
blemado recrutamento e sel egéo, por outro. Ou sgja, trata-se de solucionar
0 problemade como extrair do mercado de trabal ho os recursos humanos,
com 0s conheci mentos necessarios, e como projetar o sistemade formacéo,
promoc&o e capacitacdo, de modo a propiciar os conhecimentos exigidos,
no tempo habil, e projetar isto ao longo davidadtil do individuo naorgani-
zaca0 (ou sgja, ao longo do seu encarreiramento).

A seguir, em um breve exercicio intelectual, daremos alguns
exemplos de como se pode utilizar estes fundamentos e suas respectivas
varidvels de design no trato de alguns temas classicos da administracéo
de carreiras no setor pablico brasileiro. Nao ambicionamos dar um trata-
mento exaustivo aestas questdes aqui, mas apenas mostrar as possibilida
des inerentes a este modelo mental no projeto de sistemas de carreiras.

4. Primeiro exemplo: a politica remuneratéria

A paliticaremunerat6riaestaestreitamente ligadaaquestéo daestru-
turadeincentivos, onde o objetivo étermosumaestruturasaaria satisfatoéria,
mas que ao mesmo tempo ndo crie pressdes insuportéveis sobre afolhade
pagamento™. A questdo da satisfatoriedade implica atingirmos para cada
cargo ou carreiraum patamar remuneratorio que seja satisfatério tanto em
nivel absoluto (um salério que permitaaumafamiliamedianaviver razoa-
velmente, segundo as expectativas médias de alguém com tais e tais quali-
ficagBes), quanto em nivel relativo (evitando insati sfacOes geradas por exer-
cicios comparativos por parte das vérias categorias de servidores).

Assegurar a coeréncia interna e externa da remuneracao
significaentdo:

— coeréncia em relagdo ao mercado de trabalho externo, i. e.,
privado'?, estadual e municipal®®;

— coeréncia em relagdo ao mercado de trabalho interno.

A questéo de evitar pressdesimplicaque tenhamos umaformacabal
eraciona dejustificar o nivel daremuneraggo. Isto é um problema, porque
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amera comparacdo externando é suficiente, visto que em muitos casos a
denominag&o de cargos, purae simples, ndo € compativel; além disso, no
caso das carreiras tipicas de Estado, por defini¢cdo, a comparacdo direta
muitas vezes ndo é possivel. 1sto deixa muitas vezes a administracao su-
jeita as demandas estritamente corporativas, sem que se disponhade ter-
mos objetivos de negociacdo e comparacao™.

Esta situacdo aponta para a acdo que deveriamos perseguir, qual
sgja, adeimplementar aclassificacdo dos cargos parafins de remuneracéo,
em termos dos seus job weights'®, que € muito comum naliteratura sobre
o civil service britanico. Umaestruturaremuneratériaraciona mente cons-
truida em termos de job weights seria algo verdadeiramente inovador do
ponto de vista da racionalizac8o da gestdo de RH na APF.

Poderiamos por exemplo classificar os cargos em, digamos, cinco
niveis dejob weights (este € um simples exercicio mental, é claro), o que
nosdariacinco plataformas salariais. Ai entéo avariagdo dentro das plata-
formas se daria em termos de amplitude de carreiras, que poderiamos
talvez definir caso a caso. Isto seria o esqueleto a partir do qual
montariamos a grade salarial.

As futuras agéncias executivas estariam dentro deste esgquema,
mas poderiam conceder bonus com recursos advindosdastais" economias
de gestaon" ou com receitas proprias advindas da prestacdo de servicos.

Finalmente, para terminar 0 tema remuneracdo, seria importante
levar em contaainfluéncia de umaoutravaridvel dedesign, aqual ainda
ndo nos referimos nesta se¢do, qual seja, agovernanga. Pois aremunera
¢do tem um efeito sensivel sobre o grau de confiabilidade ou ndo dos
funcionarios, que se manifestaem termos do nivel de corrupcao caracte-
ristico no servigo publico de um dado pais. Este € um tema que tem en-
contrado forte repercussdo nos féruns internacionais sobre administracéo
publica, e é considerado pela OCDE como um dos principais entraves
para a modernizacado dos paises em desenvol vimento.

Por exemplo, um estudo recente (Rijckeghem eWeder [1977]) indica
que o nivel de corrupcao no setor pablico, em distintos paises, estainversa
mente correlacionado com o nivel de remuneracéo média dos servidores.
Curiosamente, porém, 0 mesmo estudo indica que o nivel de corrupgao
nao diminui, no curto prazo, em um pais particul ar, quando subimos o nivel
daremuneracdo. |sto sugere que a correlacdo inversa detectada esta pro-
vavelmente ligada a um fendmeno historico e “dependente do caminho”
(path-dependent, como batiza a literatura anglo-saxd). Salérios maiores
provavelmente ndo irdo modificar a conduta de um corrupto, mas podem
possibilitar que se recrute pessoas menos suscetiveis a corrupcao, o que
contribuirdparadiminuir o nivel global de corrupc¢ao do pais.
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5. Segundo exemplo: recrutamento, selecdo e
desenvolvimento de servidores

Do ponto de vista da gestdo do conhecimento, o ideal seria que a
administraco publica federal tivesse os meios de recrutar e selecionar
pessoas dotadas dos conhecimentos especificos necessarios a execugdo
de determinadas tarefas. Entrementes, o arcabouco legal que preside as
formas de recrutamento e selecéo de que a APF pode langar médo — ou
pelo menos a interpretacdo a ele dado pelo Poder Judiciario — impede
que este processo atinjamaior eficiéncia, umavez que em nome do prin-
cipio daimpessoalidade, meios mai s precisos de sele¢do, como aentrevis-
ta, ndo encontram amparo legal. A idéia que embasa esta restricdo é im-
pedir a volta do clientelismo e do nepotismo, mas, com isso, “joga-se 0
bebé fora junto com a &gua do banho”, ja que o concurso publico puro e
simples, por provas e titulos, ndo é um filtro suficientemente confivel;
principalmente hoje, quando sabemos que fatores tais como a chamada
“inteligéncia emociona”, termo da moda para realcar aimportancia das
varidvel's comportamentais na caracterizacdo de um individuo, além das
puramente intelectuais, s80 muito importantes para determinar sua
efetividade em um ambiente de trabal ho.

Dito isto, fica claro que a administracdo publica federal néo se
aproxima do modelo de um head-hunter, capaz de procurar e achar
no mercado aquel es perfis que mais se encaixem em seus propositos’s,
mas sim de um garimpador de talentos. o concurso publico, que, se
eficaz, irhAno maximo providenciar o recrutamento de pessoas com as
caracteristicas necessarias, mas provavel mente ndo as suficientes. Dai
depreendemos aimportancia de dois temas, a alocagdo dos servidores
e 0 seu desenvolvimento. A questéo da alocagdo em geral nés debate-
remos no proximo item, sobre a politica de mobilidade de pessoal; mas
vamos discutir aqui o problema da alocag&o inicial dos concursados,
além da questé@o do desenvolvimento/capacitagéo.

Existem vériasformas de alocacéo inicial de concursados, mas nés
nos concentraremos em um paradigma de alocacdo que j& existe para
algumas carreiras e, provavel mente, sera estendido a outras, que € 0 me-
canismo dealocacdo inicial dos Especialistasem Politicas Publicase Ges-
t&0 Governamental/EPPGG.

Para esta categoria de servidores, a aocacdo inicial depende de
um conjunto de vagas, negociadas entre 0 Ministério da Administracéo
Federa e Reforma do Estado/MARE e os demais ministérios, que serdo
preenchidas segundo a ordem de classificagdo dos gestores ao final do
concurso. A nota utilizada para este fim é a soma das notas obtidas na
primeira fase (concurso) e na segunda fase (curso de formagdo). A idéia
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€ aprincipio meritocrética e visatambém estimular os concursandos a se
aplicarem no estudo das matérias constantes do curso de formagao.

N&o h& duvida de que a colocagdo final no concurso deve ser um
bom indicador, em alguma medida, das qualidades de um servidor.
Entrementes, o capital humano de cada um dos concursandos repousa
muito mais sobre a sua formac&o prévia, do que naguela adquirida no
curso de formagdo, até porque este Ultimo é de curta durac&o. Portanto,
na verdade, do ponto de vista do uso futuro dos recursos intelectuais
condensados no concursando, a sua inser¢do na administracdo publica
deveria vir muito mais em consequiéncia dessa formag&o mais profunda
gue ele domina, do que do resultado de uma avaliacéo centrada sobre um
curso de formagao, que, apesar de bem formulado, é rapido demais para
ter outras consequiéncias que ndo apenas a de informar e/ou doutrinar o
individuo, muito maisdo que deformé-lo.

Esta ultima frase talvez requeira um esclarecimento adicional.
Emborade algum tempo paracéao termo “doutrinagdo” tenhase revestido
de uma conotagdo negatival’, o conceito em si nada tem de negativo. Por
exemplo, Henry Mintzberg (1995), celebrado tedrico das organizagdes,
classifica a doutrinag&o como uma das possiveis formas de socializagéo,
€, portanto, como um importante componente da padronizacéo do com-
portamento em uma organizag&o, notando que é especia mente indicada
para os escal 6es administrativos, visto serem el es os guardides da cultura
edaideologiaorganizacionais.

Quanto a questao da capacitacdo, o ideal seriatermos um quadro
de funcionarios suficientemente qualificados'® para desempenhar a con-
tento suas fungdes. Trata-se portanto de valorizar e manter o capital hu-
mano do Estado, umavez tendo sido este recrutado no mercado, dentre os
individuos de melhor potencial®®.

Para tanto, devemos desagregar tal quadro em dois componentes:

a) de um lado, devemos ter mecanismos capazes de detectar as
necessidades de capacitagdo e prové-las com eficécia e efetividade;

b) de outro lado, devemoster mecanismos capazes de determinar a
qualificagdo necesséria para o desempenho a contento de uma determi-
nada fungéo.

E facil ver que o primeiro componente esta ligado &s atividades
subseqientes a avaliagdo de desempenho, bem como ainfra-estrutura de
capacitacdo (instalacles, professores, metodologias de ensino adotadas,
recursos orgamentarios, recursos tecnol 6gicos etc.), enquanto o segundo
componente esta ligado tanto a determinacdo das competéncias humanas
necessarias para a execugdo de uma determinada tarefa (o que tem a ver
com adiscussdo dosjob weights, que vimos anteriormente), como também
a montagem de um sistema de referéncia, que permita ter uma nogéo
precisa das competéncias de cada servidor (um banco de dados, sim, mas
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apenas montar um banco de dados é f&cil; o principal problema nesses
casos reside na padronizag&o e certificac8o das competéncias, bem como
suavalidacdo em termos de utilidade em situagGes concretas de trabal ho).

Trata-se de fato de uma érea relativamente avangada e inovadora
em termos de administragdo de RH (sd recentemente a prépria OCDE
[1996] esta se preocupando seriamente com este tema) e que merece total
atencao naformulagdo da politicade capacitacdo levadaacabo pelo MARE.

6. Terceiro exemplo: fundamentosparauma
politica de mobilidade dos servidores

Por politica de mobilidade entendemos um conjunto de regras que
discipline a forma como os servidores trafegam de um érgéo da admi-
nistragéo puiblicafederal aoutro. O Regime Juridico Unico dos servidores
publicos, regulamentado pelaL e n° 8.112, prevé variasformas de mobili-
dade; mas sabemos que o instituto da redistribuicdo € hoje um dos mais
poderosos elementos de mobilidade no servico publico federal e, embora
n&o tenhamos dados precisos, deve ser o instituto mais utilizado do ponto
devistado deslocamento de servidores de um érgéo aoutro. Teoricamen-
te, desde pelo menos 1991, ano da edicdo da Lei, aredistribuicéo ocorre
no interesse da administracdo, mas sabe-se que de fato € comum que a
sua utilizagdo se dé mais em interesse do servidor.

Entendemos, no entanto, que deva haver uma solugdo de compro-
mi sso, um bal anceamento mais equilibrado entre osinteressesdaadminis-
tracdo e o dos servidores, sempre segundo 0 seguinte principio: a
redistribuicdo de um servidor deve acontecer para atender uma necessi-
dade da.administragdo, ou no minimo, sd deve ser permitida, quando ndo
prejudicar o funcionamento dos érgéos e entidades da administracéo
publica federal. Na verdade, principa mente com o advento da no¢ao de
lotac8o necesséria®®, as redistribuicdes deverdo tornar-se objeto de um
controle muito mais efetivo do que o atual .

No entanto, apesar disso havera momentos em que a mobilidade
deverdser permitidaem beneficio tanto daadministracéo quanto do servi-
dor. Esse momento acontecera quando o servidor, no curso de seu desen-
volvimento nacarreira, estiver maduro para atuar em outra organi zagao,
envolvido em algum género de tarefas que aumente significativamente
seu valor, em termos de capital humano, para a administracéo publica.
Esta situacdo podera existir sempre que a soma das experiéncias prévias
do servidor com a experiéncia que €le ira adquirir no novo posto sgja
sinergética, ou sgja, represente um grande ganho em termos de aquisi¢céo
de competéncias para o servidor, e sdo, a0 mesmo tempo, Uteis parao seu
empregador, aadministracéo publicafederal.
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Dito isto, para que este instituto ndo continue na pratica téo
desbal anceado como agora, é preciso que aadministracéo desenvolvaum
profundo conhecimento de suas proéprias atividades, de forma a poder
reconhecer quai s seriam os caminhos de desenvol vimento mai s promisso-
res para os servidores, e evite gue a mobilidade seja utilizada apenas em
beneficio do servidor. Propomos que a possi bilidade de mobilidade deveir
ao encontro dos requisitos de uma melhor gestdo do conhecimento por
parte da administragdo. |sto implicavériasinovagdes em matéria de ges-
tao de pessoal, relativamente as préticas administrativas brasileiras tradi-
cionais. Por exemplo, torna patente a necessidade de possuirmos bancos
de dados mais completos sobre os servidores, em termos de seu histérico
profissional e capacitacfes adquiridas.

Como sugestdo inicial, deveriamos comecar pela definicéo de
grandes areas de governo, que guardariam afinidades e cujo dominio
simulténeo por umindividuo poderiagerar beneficios paraaadministracéo.
Exploratoriamente, tentamos mapear estas grandes areas através da ma-
triz de relacionamentos abaixo:

Exemplo de matriz de relacionamentos entre bases de
conhecimento em politicas publicas

Seguranca Competitividade PoliticasSociais Politica
Econdmica
Defesa | Seg. Politica Ciénciae |Educacéo |Salide Trabalho | Meio
Plblica | Industrial, |Tecnologia Ambiente
Politica
Regulatéria

Defesa X X
Seg. Plblica X X X
Politica
Industrial e X X X X X
de Regulagédo
Ciénciae X X X X
Tecnologia
Educacdo X X X X
Salide X X
Trabalho X X X X X
Meio X X
Ambiente
Politica X X X
Econdmica

E claro que n&o devemos considerar estamatriz como sendo adinica
possivel, poiselamostraapenas as principai srel agdesadmissiveis, asrelages
efetivas dependem, por exemplo, do cargo ou carreirado servidor. Por exem-
plo, amatriz acima esta pensada paraum cargo ou carreiracom atribuicoes
de formulagdo de politicas publicas, tais como os EPPGG’s ou os futuros
Analistas de Comércio Exterior. Uma matriz de relacionamentos para um
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fiscal seria possivelmente bastante diferente. Por outro lado, com certeza,
guanto mais simples os requisitos de habilidades para se realizar um deter-
minado trabalho, mais improvével que se produza uma politica de
redistribuicdo para este cargo (afora as necessidades da |otagéo efetiva, €
claro). Por exemplo, do ponto de vistado desenvolvimento nacarreira, néo
€ de se esperar que sgja proveitoso para um agente de portaria, ou paraa
administrac&o, preocupar-se em mudar de ambiente de trabal ho.

De toda forma, advogamos que a confeccio destas matrizes de
relacionamentos seria o pressuposto basico para o prosseguimento data
refa de assegurar trgjetorias profissionais recompensadoras e Uteis.

Questdes de governanga, entretanto, também devem ser levadas em
consideracdo, quando estamos discutindo a mobilidade de servidores. Por
exemplo, pelo mero critério dagestdo do conhecimento, poderiamos consi-
derar interessante, permitir amobilidade de algumas categorias de servidores
entreo Executivo eo Legidativo, etalvez até mesmo o Judiciario, em certos
casos. No entanto, questdes de governanca nos levam a concluir que é
melhor excluir esta hipétese. 1sto porque devemos levar em conta um as-
sunto de extremaimportancia paradefinir as condi¢oes de possibilidade de
um Estado democrético, qual segja, aquestao daindependénciados poderes.
Um corpo de funcionérios, cujo campo de atuagdo se estendesse aos trés
poderes, teria, devido aos lacos informais entres os seus integrantes, uma
influénciagrande demais, estabel ecendo grandes desequilibrios e colocando
um prémio €l evadissimo para os comportamentos corporativos. Nesse caso,
o0 melhor é estimular cada um dos trés poderes a criar suas burocracias
proprias e separadas. Afinal, um Legidlativo e um Judiciério preparados séo
condicBo sine qua non para o funcionamento da democracia, desde que
este preparo esteja acompanhado da necessaria autonomia.

7. Quarto exemplo: fundamentosparauma
politica de promocéo dos servidores

O instituto da promogao é um dos temas mais caros a teoria e a
prética do projeto de carreiras. E também muito nitidamente um assunto
ligado anossavariavel dedesign estruturadeincentivos, poisapromogao
esta em geral associada uma variacdo remuneratoria positiva e de maior
status. Mas a variavel gestédo do conhecimento também esta presente,
COMO Veremos.

A idéiadeumacarreira, que seconstitui como umasérie de degraus,
esta seriamente abal ada pel as préaticas de RH que se espalham pelo mundo
€, quando muito, sd encontramaterializacéo como umaformade amplitude
salarial; mas de fato, exceto em alguns poucos casos ha administracéo
publicabrasileira, jando reflete um aumento de responsabilidade, umavez
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gue aestrutura hierarquica da administracéo publicano Brasil € constitu-
ida de cargosdelivre provimento.

De certa forma, a politica de extrair diretamente do mercado de
trabal ho talentos ja formados é coerente com uma estrutura de carreiras
sem hierarquia embutida (ou "carreira aberta’, como se diz no jargéo).
As carreiras fechadas fazem mais sentido, quando se trata de recrutar
gente jovem, ainda no inicio de sua vida profissional (em gera recém
saidos das universidades), e fazé-los progredir pela estruturada carreira,
por antiguidade e/ou merecimento, até os escal 6es superiores daadminis-
tragdo. Esta visdo traz implicita uma crenca de que os mecanismos de
capacitacio/formagcao serdo capazes de dotar osintegrantes das carreiras,
com 0s conhecimentos necessérios para o pleno exercicio profissional.
E também um sistema tipico daqueles servicos puiblicos eminentemente
baseados no conhecimento juridico.

Nos sistemas onde se reconhece a importancia do conhecimento
técnico naformulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas,
da-se maior énfase ao recrutamento direto no mercado de pessoas com
asqualificacOes necessarias. Nesse caso, € possivel que serecrute pessoas
com largaexperiénciaem determinado campo das politicas publicas; sendo
um contra-senso submeté-las a uma carreira fechada, onde estariam fa-
dadas aingressar como juniores.

Ainda do ponto de vista da gestéo do conhecimento, em geral, a
progressdo na carreira esta associada também a conclusdo com aprovei-
tamento de certos cursos. Portanto, devemos levar em consideracdo que
carreiras onde a progresséo ndo reflete necessariamente maiores respon-
sabilidades pedem contelidos diferenciados. Elaboremos este fato.

Por um lado, podemos reconhecer que emboraacarreiraem si néo
implique umaestruturahierérquica, amerasenioridade podeimplicar que
0s que estdo ha mais tempo na carreira provavelmente terdo acesso a
cargos de maior responsabilidade, do que os que estéo ingressando. Neste
€aso, 0S CUrsos para os niveis iniciais deveriam ter cardter mais instru-
mental e tético, ao passo que para os Ultimos niveis, poderiam ter um
caréter mais informativo e estratégico™.

Por outro lado, entretanto, vemos que o encurtamento das cadeias
de comando e o downsizing estéo reduzindo o nimero de camadas hierér-
quicas. Portanto, pode ser que acontinuidade nacarreiraimpliquetambém
a necessidade de novos conhecimentos, referentes a areas de atuagéo
distintas. Neste caso, 0s cursos deveriam ter mais o cardter de uma
reciclagem ou primeira aproximacdo a novos temas, do que o
aprofundamento em temas ja conhecidos.

Deformageral, aestruturadacarreiradeve prever umaamplitude
salarial razoavel, visando garantir umaexpectativade melhoriacontinua
e significativa durante a progressdo na carreira, em termos salariais.
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Os mecanismos de promog&o devem premiar o desempenho e 0 mere-
cimento, e ndo sO a antiglidade. Sempre que possivel, alias, seriainte-
ressante prever mecanismos de fast-track, onde um individuo de exce-
lente desempenho possa ir adiante na carreira, antes de cumprir os
intersticios previstos?.

8. Quinto exemplo: fundamentosparauma
politica de RH para as agéncias executivas

No novo contexto de administragdo dos recursos humanos da admi-
nistragdo publica, em nivel mundial, tem-se consagrado o conceito de"devo-
lucgo" das prerrogativas de gestdo, o que, do ponto de vista do que nos
interessa aqui, significa basicamente permitir maior autonomia aos 6rgaos
finalisticos, inclusive no tocante a gestéo do pessoal. Com isso espera-se
atingir maior eficiéncianaconducdo dos negécios das organizagoes publicas.

No Brasil, 0 Plano Diretor daReformado Estado prevé aexisténcia
das chamadas agéncias executivas, que ndo sdo na verdade novas entida-
des do setor publico, mas sim as autarquias atualmente existentes, que,
uma vez qualificadas como agéncias executivas, poderiam contar com
maior flexibilidade de gest&o, principalmente nas areas financeira, de
pessoa e de compras.

Como espera-se para breve a qualificagdo das primeiras agéncias
executivas, urge definir uma politica de recursos humanos para elas.
Ou sgja, definir qual seré o espago de manobra dessas agéncias em termos
de gest&o do pessoal. E claro que um limite sera dado efetivamente pelas
determinactes dalegislagdo em vigor (e das consequéncias das eventuais
mudangas na legislagdo, advindas da aprovacdo da Proposta de Emenda
Constitucional daReformaAdministrativa). Por outro lado, trata-setambém
de definir, por contraste, qual sera o futuro papel do 6rgdo central do
Sistema de Pessoa Civil, em um contexto "devolucionario”. Portanto,
exemplificaremos como é possivel utilizar os conceitosfundamentaispara
0 design de carreiras agui propostos, mas antes sera necessario aprofun-
darmos uma questao rel evante para o entendimento correto do problema,
qual sgja, 0 conceito de separacdo entre formulagéo e implementacéo de
politicas publicas e o papel daschamadas' carreirashorizontais', carreiras
gue perpassam toda a administracdo publica, em contraste com as "car-
reiras verticais', especificas para um determinado érgao.

Esposar a tese da necessidade de carreiras horizontais significa
acreditar que € preciso que existam carreiras compostas por um corpo de
administradores capazes de um distanciamento dos 6rgéos e de raciocinar
em termos de eficiéncia, mas que também dominem os conhecimentos
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afeitos as agéncias nas quais trabalhardo. A idéia é quebrar o corpora-
tivismo latente das agéncias, que pode tornar-se especialmente danoso
em umasituacdo onde flexibilidades sgjam concedidas, sem que 0 nlicleo
estratégico estgja preparado para exercer efetiva coordenaggo. E claro
gue este corpo estara propenso acertas formas de corporativismo também,
e isso deve ser levado em conta®.

Naverdade, o principio da separacdo entre formulacdo e execugdo
das politicastem algumarazé&o de ser enquanto um arranjo institucional %,
mas henhuma ou poucajustificativa do ponto de vista puramente cogni-
tivo. De fato, a maioria das teses modernas sobre processos de formu-
lac&o de politicas (ou, por exemplo, de estratégias) acentua a continui-
dade existente entre formulacdo e execugdo, com uma atividade
reforcando a outra (Mintzberg, 1996). Por isso devemos zelar para que
a separacdo institucional ndo iniba a unidade de visdo, e esta se dara
evidentemente no nivel das pessoas que compdem as organi zagdes. Dito
de outro modo, é preciso permitir que as pessoas possam circular das
agéncias ao nlcleo estratégico e vice-versa. Carreiras horizontais com
lotacdo nas agéncias e no nucleo, dotadas de regras adequadas de mo-
bilidade, podem cumprir este papel.

Obviamente, as agéncias desfrutaro de um grande escopo de atuagéo,
primeiramente em relagdo aos integrantes de carreiras horizontais, pois
continuariam tendo liberdade de treina-1os segundo suas conveniéncias,
bem como exercendo influéncia nos concursos para sua admissao®; e,
em segundo lugar, com relac&o as suas carreiras verticais proprias, acujos
integrantesinclusive também caberiam postos de geréncia, namedidade
sua competéncia, com base no sistema de DAS.

Para melhor ilustrar nosso pensamento a respeito da questdo das
carreiras nas agéncias executivas, introduziremos brevemente o modelo
de Mintzberg (1995), objetivando a representacdo de uma organizagaéo
tipica, que depois sera usada para apresentar nossas reflexdes sobre o
tema até aqui.

Mintzberg identificacinco componentes principais, que praticamente
todaorganizagdo possui:

a) a Cupula Estratégica, encarregada de assegurar que a organiza-
¢do cumpra sua missdo de maneira eficaz e, também, satisfaca as
exigéncias daguel es que a controlam ou que de outra forma exercam po-
der sobre elg;

b) o Nucleo Operacional, que engloba aquel es perfazedores do tra-
balho bésico, diretamente relacionado com a produgéo de bens ou apres-
tacdo de servicos;

¢) a Linha Intermediaria, formada pela cadeia de gerentes com
autoridade formal, que liga o Nucleo Operacional a Cupula Estratégica;
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d) a Tecnoestrutura, que sdo todos aguel es elementos incumbidos
de efetuar as padronizagdes vigentes na organizagdo. Estéo fora do fluxo
detraba ho operacional, mas o delineiam, planegjam e ateram, empregando
técnicas analiticas para aumentar a eficacia do trabalho do restante da
organi zagao;

€) a Assessoria de Apoio, que se constitui das vérias unidades
especializadas em dar apoio a organizacdo, naguel as atividades que estéo
fora de seu fluxo de trabalho operacional.

Estaestruturapode ser representada da seguinte forma esquematica:

Linha
Intermediéria

Cupula
> Estratégica <
Tecnoestrutura

[ Nucleo Operacional ]

De posse dessa forma de representacdo, podemos comegar Nosso
trabalho, se concordarmos que cada agéncia executiva, em sendo uma
organizacdo propria e separada, pode ser representada pelo esquema su-
gerido por Mintzberg. Dessaforma, temos umaidéia de onde se concen-
tram determinados tipos de trabalho, e, por conseguinte, podemos fazer
umacorrespondéncia, aindaque grosseira, entreascarreiras, distinguidas
entre si pelas suas competéncias especificas, e os lugares na organizagdo
onde poderdo vir adesempenhar seu trabalho da maneira mais adequada.

O diagramal mostra, a partir da representacéo de Mintzberg, duas
agéncias hipotéticas, com seusrespectivos Ministérios supervisores. Utiliza-
remos este diagrama para representar os espacos de atuagdo dos varios
tipos de carreiras possiveis.

Diagramall

Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

Cupula Cupula
> Estratégica N . > Estratégica “« .
Tecnoestrutura - Assessoria Tecnoestrutura - Assessoria
Linha de Apoio Linha de Apoio
Intermedi&ria Intermedidria

Ncleo Operacional

AgénciaA AgénciaB

Nicleo Operacional
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Podemosidentificar pelo menostrésdiferentescircunstancias, outipos
decarreiras, segundo 0 seu espaco de atuagdo: carreirashorizontai s de gestéo,
carreiras horizontaisfinalisticas ou de apoio e carreiras verticaisfinalisticas,

Carreiras horizontais de gestdo (cuja representacdo do espaco
provavel de atuacdo mostramos no diagramall), tais como os gestores, 0s
andistasde comércio exterior e osfuturos especiaistasem regul acéo, devem
ter dta qualificagdo, grande capacidade de aprendizado, e, preferencial-
mente, devem aliar umavocac&o generalistaaum conhecimento profundo
em um ou mais campos de especializacgo. Devem ainda dispor de ampla
possi bilidade de circulagdo (acirculagdo de que falamos aqui remete amo-
vimentac&o gerenciada, jatratada na segdo anterior), ndo s entre agéncias
(por exemplo, para facilitar o fluxo de informac&o e de melhores préticas
admini strativas entre as agéncias), como também entreaagénciaeo Minis-
tério Supervisor (fundamental paraevitar que 0 mecanismo do contrato de
gestéo sucumba dassimetriade informagéo e se torne t&o ineficaz quanto a
supervisdo ministeria previstano Decreto Lei 200).

Diagramall

B e i
Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

Espaco de Atuagéo
Clpula
Estratégica «

das carreiras horizontais
Culpula de gestéo
> Estratégica “« . > .
Tecnoestrutura - Assessoria Tecnoestrutura X Assessoria
Linha . Linha i
de Apoio de Apoio
Intermediéria) Intermedidria

AgénciaA AgénciaB

Carreiras horizontais finalisticas ou de apoio sdo aquelas de uso
generalizado na administragdo publica, e cujo emprego ndo pressupde
grande especiaizacdo em termos de suarelagdo com o 6rgdo aque servem,
tais como administradores e advogados, no caso das carreiras de apoio,
ou médicos e pesquisadores, no caso das carreirasfinalisticas, por exemplo.
Seu espaco de atuacdo esta mostrado no diagramal 1.

Diagrama lll

<
Assessoria
Intermediéria

Espago de Atuagéo
das carreiras horizontais
finalisticas/de apoio

Nticleo Operacional

AgénciaA AgénciaB
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Finalmente, as carreiras verticais finalisticas sdo aquelas as quais
esta reservada a tarefa de lidar mais diretamente com as finalidades
precipuas do érgdo, e serdo em geral bastante operacionais, tais como
algunstipos de fiscais e cargos que requisitem especializaggo profissional .
Mostramo-las no diagramalV:

DiagramalV

Ministério Ministério
Supervisor de A Supervisor de B

: Cupula

______ 1 [ R I
1 é !
» Estratégica « » «
Tecnoestrutura Assessoria  Tecnoestrutura Assessoria
T T
1 I I 1

Linha de Apoio Linha de Apoio
Intermediéria Intermediéria

: Nticleo Operacional | : Nticleo Operacional!
1 1

Agéncia A ™\ Esparo detuaczo AgénciaB

dascarreirasverticais
finalisticas

N&o se deve recair no erro de confundir aindispensavel necessi-
dade de lealdade e identificagdo do servidor com o 6rgdo onde esta
lotado, com os requisitos de conhecimento, que determinardo o poten-
cial de contribuicdo do servidor a consecucao da missdo do 6rgéo.
Aidéa, por exemplo, de que um administrador ou um advogado sO seré
Gtil ao 6rgdo se estiver "preso” a ele termina por amarrar a gestdo dos
recursos humanos do Estado como um todo, tornando-ainflexivel, sem
uma boa raz&o para isso.

Para concluir este tépico, sumarizaremos dizendo que € preciso, se
quisermos real mente desenvolver um conjunto de carreiras que sejam efe-
tivas do ponto de vista do interesse publico, adequar corretamente o mix
decarreirasverticais e horizontai s dentro do aparel ho de Estado, segundo
osimperativos daotimizacéo do fluxo dos conhecimentos e de suaaplica-
¢d0, bem como assegurar as melhores condi¢des para a governabilidade,
apartir do conceito milenar do "divideeimpera’...

9. Sexto exemplo: fundamentos parauma politicade
controle social da burocracia

O controle social daburocracia é um tema ja suficientemente con-
troverso paramerecer o desservigo de mais umaincursio desabridamente
exploratdria, mas sua importancia é téo grande que ndo resistiremos a
tecer alguns comentérios sobre o0 assunto, a luz dos fundamentos que
estamos propondo aqui.

Classicamente, naliteratura sobre administracéo publica, o temado
controle social esta relacionado a quest&o da relacdo entre politicos e
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burocratas. Peters (1988) da um tratamento exemplar a esta questao,
propondo uma taxonomia dos varios model os existentes que procuram
descrever esta relagdo, em um espectro que vai desde o modelo Yes,
Minister (que ele chama de Modelo Formal, onde o burocrata apenas
obedece as determinagdes dos pol iticos) até o chamado Model o do Estado
Administrativo. Este se baseiano principio de que acondugéo dos negoci-
os do Estado € tdo complexa e especializada a ponto de a burocracia
assumir seu virtual controle, dominando o processo decisorio em detri-
mento de uma classe politicaque, em virtude de seu eventual despreparo,
praticamente abre mao de suas prerrogativas, contentando-se com aimple-
mentacdo negociada de alguns pontos de seu programa de governo.

E neste contexto que veio aconstituir-se acriticadaNova Direitaao
model o ativistado Estado. Retomando adiscusséo feitanaintroducéo deste
trabal ho, vimos que tedricos como Niskanen, Buchanan e outros expoentes
daPublic Choice? utilizaram-se de ferramentas microecondmicas (e con-
seqiientemente, do individualismo metodol 6gico) parapropor atese do com-
portamento discricionario e em proveito préprio dos burocratas, em detri-
mento do interesse publico (que pode estar, ou ndo, bem representado pela
classe palitica). Esta criticavai instruir o cerne do ataque da Nova Direita
ao chamado Big Government, extraindo dai aidéia de que se asfahas de
governo sdo ainda piores do que as falhas de mercado, entdo a solucéo
paretiana deve estar na direcéo do Estado Minimo.

A resposta dos setores mais progressistas” € a de que ao invés do
Estado Minimo, que deixanecessariamente ao desabrigo certas necessidades
sociais basicas, a melhor alternativa seria buscar mecanismos de
accountability mais eficazes em relacdo aos atualmente em vigor. Basica-
mente isso se daria pel 0 maior comprometimento e participacdo dos cida
daos, possivelmente pela viacomunitéria, naimplementacdo e até mesmo
naformul acdo das paliticas pablicas, diminuindo o grau dediscricionariedade
do burocrata e tornando o0 processo decisorio mais transparente.

Como abordar esta questéo do ponto de vista dos fundamentos que
propusemos aqui ?

Formalmente, trata-se de um problema de agenciamento. Em tra-
balho anterior (Ramos, 1997), ja apontamos a semelhanca entre este
problema e o problema enfrentado pelos acionistas de grandes corpo-
ragfes no controle do quadro de administradores profissionais. Se qui-
sermos dar uma roupagem mais atual ao debate, poderiamos dizer que
ela estd ainda mais aparentada a questdo dos stakeholders?® versus
shareholders, muito importante principalmente no contexto europeu,
assombrado pelo desemprego estrutural.

O problema é complexo, pois envolve todas as trés dimensdes de
design que propusemos e, provavel mente, ndo admite umarespostageral,
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tendo que ser gerenciada caso a caso. Isto porque o aparelho de Estado
tem uma certa "profundidade”, sendo que partes de seu pessoa estéo
mais expostas ao publico do que outras. Por exemplo, as carreiras hori-
zontai sde gest&o que vimos no item anterior, responsaveis pelaformulagdo
de paliticas em alto nivel, estéo consideravelmente insuladas do publico,
sendo que ossinaisque este pode | hes enviar so hecessariamente mediados
por multiplas instancias intermediérias. Portanto, qualquer iniciativa no
sentido deincluir algum elemento de participacdo direta da sociedade na
formulaco eimplementago de politicas piblicasteriaque of erecer solucoes
desdobradas em estratégias diferenciadas, para cada etapa do processo.

Por exempl o, em termos de gestéo do conhecimento, teriade haver
ainclusdo de um componente técnico (ta como: "de queformalidar como
publico", principalmente na ponta) e um componente doutrinario
(conscientizagéo dos altos dirigentes daimportancia de estabel ecer 1agos
e canais de comunicagdo com o publico, e ouvi-l0s).

Em termos de governancga e estruturas deincentivo, poderiamos, por
exemplo, conceber formas de avaliagdo de desempenho que levassem em
consideracdo, em basesindividuaise/ou ingtitucionais, aopinido do publico
sobre o servico prestado, para efeitos de castigos e recompensas.

Rose (1987) estabel ece quatro tipos de sinais pel os quais os burocra
taspoderiam ser informadosarespeito de como agir, em um dado momento:

- 0 mercado;

- voto dado pel o eleitorado;

- Sua experiéncia e formagao profissional;

- orientac&o advinda do arcabouco legal.

Claro esta que tais mecanismos agirdo diferentemente segundo a
posi ¢80 onde o burocrata esta situado, naguel adimensdo de " profundidade”
do aparelho de Estado aqual nosreferimos. E possivel, mesmo, estabel ecer
um espectro de influéncia de cada mecanismo, de acordo com a posi¢éo
do burocrata, tal como vemos abai xo:

Burocrata no alto da hierar quia
[
E 8

* voto dado pelo eleitorado

« experiéncia e formagao profissional

« obediénciaasleis
* mercado

I R |

Burocrata na base da hierarquia
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Oshurocratas situados no alto da hierarquia estardo mais sensiveis
as determinagfes de seus superiores diretos, que sdo os politicos ou
Seus porta-vozes, os quais chegam ao poder pelo voto. Isto ndo quer
dizer que o buracratasituado no topo sejaimpermeavel ao que recomenda
a sua propria experiéncia profissional, ou aos sinais do mercado, mas
sim que muitas vezes as necessidades politicas sobrepujardo estes ou-
trostiposdesinais.

Por outro lado, os buracratas situados na base da hierarquia estéo
mais sensivei's as consideragdes de mercado, uma vez que estéo proximos
daclientela, masestes sinais SO seréo efetivos se houver formasingtitucionais
de aproveit&los. Além disso, em geral, seus atos s80 mais suscetiveis de
controle pelas disposi¢ces legai s, comparativamente aos burocratas dos al -
tos escal Ges, cujo comportamento é menos regulado pelaLel.

Portanto, os burocratas que estéo insulados serdio mais sensiveis ao
controle social indireto, tipico dademocraciarepresentativa, e osburocratas
dabase hierarquicapoderdo estar mais sensiveisao controle social direto.

Um outro ponto digno de nota: de nada adiantara estabelecer os
mecani smos que possi bilitem que as demandas do mercado constituam-se
efetivamente em controle social direto sobre os burocratas da base hie-
rarquica, se ndo existirem meios que permitam incorporar estes sinais ao
processo de formulagéo das politicas no alto dapiramide hierérquica, entre
os altos burocratas e os politicos. Ou sgja, é preciso que exista um meca-
nismo de articulagdo de informag&o e comando entre os burocratas do
alto dahierarquiae osdabase, permitindo, entre outras coisas, ainforma-
¢ao fluir em méo dupla dentro da cadeia de comando. Isto ndo é fécil de
fazer, principal mente se existirem muitas camadas ou niveis de comando,
além de significar umaprofundaalteracéo na culturadaorgani zacdo, muito
além das consideragdes puramente no ambito da ciénciadainformacéo e
dos sistemas de informagao gerencial, como recomendariaaprincipio uma
abordagem ingénuado problema.

A questdo, como dissemos, € sem dividamuito complexaeimpossivel
de ser tratada de modo satisfatorio no escopo deste artigo. Esperamos,
entretanto, ter demonstrado que os principios de design col ocados aqui pos-
sam ser proveitosamente utilizados na busca de solugdes para o problema.

10. Conclusdo

N&o incidiriamos talvez em grande erro, se afirmassemos que o
estado da arte em administrag&o de recursos humanos, na administragéo
publicafederal, aindamantém-se em um estégio artesanal . Algunsfatores
colaboram para esta situagéo:
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a) atensdo entreatradicdo do direito administrativo eaadministracdo
gerencial;

b) atensdo entre o agir técnico e o agir politico;

c) arelativainexisténciade dados empiricos (por exemplo, relacio-
nando politicas a resultados) que sirvam para embasar a formulagéo de
politicas de pessoal.

A primeiratensdo que apontamos geramais calor que luz, porque,
em geral, seus contendores preferem aferrar-se a principios filoséficos a
consultar o que diz a realidade empirica. Sem desmerecer a discussdo
conceitual envolvida, até porque ela toca em pontos extremamente
sensivels, tais como os proprios principi os constitucionais, como o dalega-
lidade, por exemplo, o fato é que ha que prevalecer um tratamento mais
pragmético da questao.

A segundatensdo apontada, entre o técnico e o politico, é bastante
complicada e diz respeito adefinicéo doslimites dalegitimidade, ou seja,
até que ponto um deve prevalecer sobre o outro.

Oterceirofator diz respeito anecessidade de uma abordagem mais
claramente cientifica da quest@o da gestao de pessoal do Estado.

Portanto, julgamos que a conducgdo da gest&o do pessoal no Estado
estdamerecer um programa de pesqui sas que tenha por objetivo avancar
0 seu estado da arte na administragdo publica, recepcionando, é claro, os
avancos registrados na administragdo de recursos humanaos no setor pri-
vado, mas também levando em considerac&o as especificidadesinerentes
ao setor publico.

Umtal programade pesquisas deveriater solidabase metodol dgica
e enfatizar a necessidade de ir a campo em busca dos dados. Neste sen-
tido, estamos conscientes de que 0s critérios que propusemos agqui Sao
ainda uma construcdo puramente tedrica, necessitando ainda de estudos
empiricos gque testem rigorosamente sua eficacia explicativa/normativa.

Um mapainicial que poderia servir para orientar um tal programa
de pesquisas emerge naturamente dainterrel agdo implicita nos exemplos
gue analisamos neste texto, tal como explicitamos no quadro abaixo:

Estruturasde Governanca Gestédo do
Incentivo Conhecimento

Politica Remuneratéria X X
Politica de Recrutamento, Selecéo e X
Desenvolvimento
Politica de Mobilidade X
Politica de Promogao X
Politica de RH para as Agéncias X X
Executivas
Controle Social X X X

RSP

51



Sem dlvida, este mapa ndo esgota a questdo, e ndo devemos nos

esguecer que ele é apenasindicativo, ndo levando em conta, por exemplo, a
necessidade de explorar eventuais sinergias entre temas. Mas é um inicio.

Esperamos que esta linha de investigacdo possater prosseguimen-

to, na esperanca de que ela frutifique em um maior entendimento das
guestBes afetas a gestéo de recursos humanos na administragdo publica,
em beneficio da sociedade em geral.

10

Notas

O autor assumeintegral responsabilidade pel os pontos de vistaagui expostos, osquais
nao sdo necessariamente compartilhados pelo Ministério.

Além, éclaro, do bug do milénio....

Embora, defato, este sejaum movimento iniciado muitos anos antes, jaem 1979, pelo
menos, com aascensdo de Margaret Tatcher ao poder na Gra-Bretanha.

Existem inimeras teses que buscam explicar o sucesso que teve etem tido o ataque as
tradi¢Bes da administragdo publica burocrética pela Public Choice, muitas delas bas-
tante convincentes, mas henhuma suficiente por si s6. Christopher Hood (1996) ana-
lisa vérias delas, sem chegar a uma conclusdo definitiva, mas parece preferir uma
explicacdo baseada naemergénciado que chamamass-tax society, o crescimento dabase
de arrecadacdo em conseqiiéncia do aumento das necessidades de financiamento do
Estado, o que teria levado a propagacdo de uma “consciéncia de custos’ entre os
cidadéos. Defato, mesmo entre nds no Brasil, onde a quest&o dos impostos nuncafoi
um tema popular (talvez porque el es estejam bastante disfarcados), € bem verdade que
ainda que de uma forma elementar (cagca aos margjas...), este sentimento difuso tem
encontrado repercussdo, inclusive politica.

O qual, por sua vez, faz uma sintese dos 18 pontos caracteristicos da burocracia
arrolados por Max Weber.

Cf. Stewart (1977), p. 174.

Que segue 0 model o geral datradicdo burocréaticainauguradapel o Exército prussiano—
modelo que inspirou Max Weber — e que corresponde a uma transposi¢éo para o
mundo moderno dahierarquianobilidrquicafeudal.

Outra reliquia de tempos antigos, a diplomacia, no caso brasileiro em particular, foi
sempre o espaco legado pela Republica & sobrevivéncia da nobreza imperia e sua
hierarquiaem classes.

Paraadiscussdo original sobre ateoriadaineficiéncia-X, vide Liebenstein (1966).
Estamos deliberadamenteignorando aqui o fato de que o interesse publico, do ponto de
vistado burocrata, estamediado pel os politicos. Infelizmente, hAum campo fértil para
queo problemaagente-principa serepitaagui entreasinsténcias mediadorasinterpostas,
isto &, entre o publico e os politicos. Esse, entretanto, € um outro tema, paraum outro
debate. Cumpre notar apenas que um dos principios daadministracdo publicagerencial,
N30 por acaso, é aumentar a participacdo popul ar nagestéo dacoisapublica, incluindo
o poder direto sobre aburocracia. A escolhapublicaétéo duracom os politicos, quanto
0 é com os burocratas...
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11 Alguém jadisse que administrar com muito dinheiro éf&cil, masque averdadeiraprova

dos nove para o administrador € administrar com recursos escassos. Isto é aindamais
verdadeiro para o administrador publico, que administra os recursos da sociedade, e
ndo os proprios: esta tentadora circunsténcia faz com que tenhamos de ter cuidados
redobrados com o desenvol vimento de uma consciéncia de custos no servico publico.

12 cabe agui umanota: devemoster em mente umacorretacompreensdo dacomplexidade

13

14

do tema e dos vérios aspectosimplicados, quando se fala da competicéo entre o setor
publico e o privado em termos de m&o de obra. E preciso equacionar corretamente a
questdo, porque bem podemosimaginar que em uma sociedade ainda carente, como a
brasileira, aformacdo de umaforgade trabal ho altamente qualificadapel o Estado éum
bem publico e que, portanto, no contexto global, esse “roubo” de talentos do Estado
pelainiciativaprivadando é algo inequivocamente prejudicial. Por outro lado, emuma
sociedade carente, temos que levar em conta que a qualidade daforga de trabalho do
setor publico, que trabalha pelo bem publico, deve ser preservada e ndo pode ser
desmontadaem beneficio do setor privado, cujafinalidade é aapropriagéo privadados
frutos deste trabalho. H& claramente um ponto de equilibrio a ser perseguido ai, cuja
localizago precisa, entretanto, ndo € nada clara. Por outro lado, poderiamos também
dizer quetalvez sejabom que o nivel salarial médio no setor pablico sgjaligeiramente
menor do que no setor privado, de forma a preservar no servigo publico aquelas
pessoas que tenham uma motivagdo especia para nele permanecer, por exemplo, a
vocagdo. | sto seriaverdadeiro em umasituagéo de pleno emprego nainiciativaprivada,
mas sabemos ndo ser esse 0 caso: portanto, a motivacdo especial para permanecer no
setor publico pode facilmente perverter-se (pura incapacidade de competir; desgjo
estrito de estabilidade; oportunidade de auferir rendas extraordinérias por meiosilicitos
entre outras).

E importante pensarmos sempre em termos publico/privado, mas n& devemos nos
esquecer dos competidores estaduais e municipais. De forma geral, uma falha é ndo
considerarmos o fator locacional : um bom engenheiro ou um excel ente administrador
estano mercado nacional, e o paradigmapor ele perseguido talvez sejao do mercado de
trabalho privado das grandes cidades; mas um auxiliar de escritdrio esti provavelmente
preso ao mercado regional. Por outro lado, sabemos que o custo devidavariaentre as
regides do pais. Valeria a pena considerarmos uma certa variabilidade regional para
alguns cargos ? Sabe-se que este € o caminho seguido por vérios paises, como apropria
Inglaterrae os Estados Unidos. Entretanto, o arcabouco juridico vigente, queprivilegia
0 conceito deisonomia, dificultaestetipo de arranjo.

Naverdade, a questdo da comparagdo salarial entre o setor publico e o privado € bem
complexa. Por exemplo, o fato é que na iniciativa privada a determinagdo do salario
obedece, sim, o critério de mercado, mas ponderado pela sua participagdo nacomposi-
¢do do custo total da folha. Vamos dar um exemplo extremo, mas que servira para
elucidar a questdo: uma empresa, digamos, do setor petroquimico, provavelmente
pagaramuito mais ao motoristade um diretor, do que as empresas de 6nibus pagam aos
seus motoristas de coletivos. Isto porque a contribuigéo total dos salérios pagos aos
motoristas naempresa de 6nibus é parte ponderével do custo dafolhatotal e constitui-
se, portanto, em fator aser controlado, mesmo porque os donos de empresas de 6nibus
sabem que seus motoristas ndo conseguiréo, em suamaioria, empregar-se como moto-
rista de diretor de uma empresa petroquimica. Isto gera assimetrias dentro de um
mesmo cargo, no setor privado, que se refletem em grandes desvios-padréo na distri-
buicdo de salarios (exceto quando o poder de barganha da categoria como um todo &
muito grande, o que éraro). Entretanto, amédiasalarial sempre seré puxadanadirecdo
dos sal&rios praticados pel os grandes empregadores daquel acategoria. O resultado disto
€ que, aluz daregra daisonomia, quando o Estado persegue o equilibrio com o setor

RSP

53



privado, ele estara constrangido a pagar a todos a média salarial do setor privado, que
como vimos, é puxada parabaixo, independentemente da situacdo especificado servidor
publico. O que isto sugere para a politica salarial do setor publico é que, se realmente
pretende-se mel horar o perfil do funcionalismo pelaatragdo no mercado e manutencao no
servico publico deindividuos quaificados, o melhor seriaou calibrar mais precisamente
0 seu avo entre os segmentos que lhe interessam no setor privado, ou abandonar esta
abordagem e enfocar unicamente o conceito dejob weights e capital humano.

15 Aidéiadejobweight é caracterizar um determinado cargo ou funczo peladefinicao de

16

17
18

19

20

21
22

23

umameétrica, que poderdlevar em contaacomplexidadeintelectual datarefa, o esforgo
fisico demandado, as condi¢es de trabal ho perigosas ou estaf antes entre outros fatores,
adequadamente ponderados.

E bem verdade que ndo devemos ser ingénuos aponto de acreditar que aadministracio
publicafederal saibasempre determinar com total certezaquais sdo exatamente 0s seus
propdsitos e necessidades. Dito de outraforma, aidéiade que aadministragdo pablica
federal saiba dizer com certeza qual perfil de funcionério precisa para uma situacéo
especifica ndo é 100% verdadeira, visto que muitas vezes, ela nem mesmo conhece
quais sdo os processos de trabal ho atual mente existentes, necessarios paraaprestagéo
de um determinado servigo, muito menos se esses processos S0 0s mais eficientes e,
caso contrario, quais processos de trabalho deveria adotar. Mas somos da opiniéo de
gueisto apenas aponta mais um problemaa procura de uma solu¢do na administragao
publicafederal, e ndo diminui em nadaaimportanciado que esté sendo dito aqui.
Lembrai-vosdafamosa* Doutrinada SegurancaNacional” edos abusos quedajustificoul.
Em discursos deste tipo € comum que se defenda aexisténciade funcionarios altamente
qualificados. Masessando € ameu ver, aformulagdo mais corretado problema: o que
gueremos sdo funcionéarios suficientemente (ou mel hor, apropriadamente) qualificados
pararealizar suas tarefas o melhor possivel.

Essaformulagdo néo é ponto pacifico. H& quem diga que o Estado ndo deve procurar
recrutar, ativamente, os melhores recursos humanos do mercado, pois estes teréo
melhor uso nainiciativa privada, que afinal € quem produz. Acreditamos que no limite
isto podeter alguma justificativanos paises desenvolvidos (embora estavisio demasia
damente simplistano dé conta, entre outrosfatores, do fendmeno vocacional), mascom
certezaaindando seaplicano Brasil, onde o Estado aindatem um papel social acumprir,
mesmo em termos da promogao do desenvol vimento econdmico e social, ainda que em
bases diversas das que vigoravam anteriormente (vide discussdo nanota 10).

Otermo “lotacdo necessaria’ é ojargdo corrente no MARE, paradefinir o tamanho da
forcadetrabalho suficiente paralidar com acargadetrabalho demandadaadeterminado
6rgéo daadministracdo publica. No jargdo daEngenhariade Producdo, que € um pouco
mais conhecido, mas ndo muito, este conceito diria respeito a determinacdo de uma
politica de capacidade paraum dado 6rgéo.

Todos €l es, entretanto, podem ou n&o possuir também algum contelido doutrindrio.
Apesar do risco de que um individuo, com uma progressao rapida demais nacarreira,
possa terminar se sentindo desmotivado ao chegar ao topo por auséncia de horizonte
profissional. Por outro lado, umaprogressdo lentademai's, que ndo reconhega o mérito
especifico e pessoal de um individuo talentoso, pode ser ainda mais prejudicial . Para
esse problema talvez sd possamos contar com a esperanca de que o paraiso contenha
sua propria satisfagéo.

E importante separar as coisas, contudo. O corporativismo das agénciastende aagravar
o problema agente-principal, pois a forga da corporagdo advém justamente do
conhecimento privilegiado que elatem dos processos de trabalho naorganizacdo. Jao
corporativismo da carreira horizontal se manifestard de outro modo, pois para ela
interessara, pelo contrério, a transparéncia no funcionamento das agéncias. Por isso
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achamos quedeformageral o corporativismo das carreiras horizontaisémais* benigno”

(naverdade, um mal menor), no sentido de que estamais alinhado ao interesse publico,

do que os demais. Seu corporativismo é mais semelhante ao que Mintzberg (1995)

identificanas chamadas burocracias profissionais.

Geoffrey Fry (1997) ensinaque anecessidade institucional de separa¢&o entre formu-

lacdo e execugdo surgiu nalnglaterraparamitigar os efeitos dachamada“ responsabili-

dade ministerial”: um ministro eraformalmente imputavel por erros cometidos pelas
agéncias sob sua responsabilidade. Como 0s ministros no sistema parlamentar sdo
politicos, problemas de execucdo acabavam tendo repercussdo maior do que a que
mereceriam, abalando gabinetes. Dai anecess dade de separar aformulacdo (Gabinete)

daexecucdo (agéncias), o quetornavamaisfécil aapuracdo de responsabilidades— o

imputével passaaser o diretor daagéncia, e ndo o ministro.

Nesse caso, 0 6rgdo supervisor dacarreiratambém poderiaof erecer cursos especificos

para a carreira sob sua supervisao, bem como estipular o conteido de partes do seu

curso deformagéo, com base em consideragtes profissionaisgerais, ndo especificasde
cadaagéncia

26 Confiraum excelente apanhado sobre o assunto em Mueller (1997).

27 Claro, ha outras opiniBes. Por “progressistas’ estamos considerando, por exemplo, a
parcelaliberal do pensamento politico norte-americano, que poderiamos chamar, em
termos mai s europeus ou latino-americanos, de proximo a social democracia. Na es-
querdapropriamente dita, dependendo davariante considerada, ocasionalmenteviceja
ou atese dademocraciadireta, ou asolucéo “maisdamesmacoisa’, isto € queamaior
profissionalizacdo do servico publico por si s remediaria a questéo.

28 gakeholders: grupos ou individuos direta ou indiretamente afetados pela busca dos
objetivosingtitucionais deumaorganizagdo (cf. Stone, J. e Freeman, R. Edward. [1992]).
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Resumo
Resumen
Abstract

Fundamentosparauma politicadecarrerasno contexto dar eformagerencial
Mar celo de Matos Ramos

Com o advento da administracdo gerencial no ambito do aparelho do Estado, em
complementacéo a administragdo burocrética, verifica-se certa turbuléncia na gestéo de
pessoal naadministracdo publica, decorrente da stibitaausénciade fundamentos conceituais
solidos que permitam pensar aadmini stracdo do capital humano do Estado em um contexto
detransformagdo. Este artigo procura estabel ecer as bases para a recuperagdo destes fun-
damentos, propondo trés critérios de design de carreiras: a estrutura de incentivos, os
mecanismos de governanga e a gestdo do conhecimento. Em seguida, exemplifica-se a
utilizag&o destes critérios pelaandlise de seistemas proprios adiscussdo sobre carreirasno
servico publico: remuneragdo, selecao, recrutamento e desenvolvimento, mobilidade, pro-
mogao, carreiras paraagéncias executivas e controle social daburocracia.

Fundamentosparaunapoliticadecarrerasen € contextode
lareformagerencial
Mar celo de Matos Ramos

Con € aparecimiento delaadministracién gerencia en el @mbito del aparato del Estado,
en complementacion ala administracion burocrética, se observa algunaturbulenciaen la
gestion del personal enlaadministracién pablica, como consecuenciadelasibitaausencia
de fundamentos conceptual es sdlidos que permitan pensarse la administracion del capital
humano del Estado en un contexto de transformacion. Este articul o intenta establecer las
bases para la recuperacion de esos fundamentos, proponiendo tres criterios de disefio de
carreras: laestructuradeincentivos, los mecanismosde posibilidad y facilidad de gobernar
y lagestion del conocimiento. Luego, se dan ejemplosdel uso de esos criterios atravésdel
andlisis de seis temas propios a la discusién sobre carreras en el servicio publico:
remuneracion, seleccion, reclutamiento y desarrollo, movilidad, ascensos, carreras para
agenciasejecutivasy el control social delaburocracia

Foundationsfor acareer policy inthecontext of themanagerial reform
Marcelo de Matos Ramos

Withthe advent of managerial administration within the State apparatus, asacomplement
to bureaucratic administration, one notices acertain turbulence in the personnel management
in public administration, ensuing from the abrupt absence of solid conceptua grounds
enabling one to think the administration of the State’s human capital within a context of
change. This article tries to establish the basis for the redemption of these grounds, by
proposing threecriteriafor career design: anincentive structure, the governance mechanisms
and the management of knowledge. Then one gives examples of the use of such criteriaby
means of the analysis of six subjects pertaining to the discussion of careers in public
service: remuneration, selection, recruitment and devel opment, mobility, promotion, careers
for executive agencies and the social control of bureaucracy.
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