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Apresentacéo

O texto publicado neste nimero da série Cadernos ENAPfoi inicial-
mente publicado nos Estados Unidos, em abril de 1995, na sérieDiscussion
Papers do Banco Mundial. Trata-se de um documento, de autoria da especia-
lista senior em administracdo publica Barbara Nunberg, que se propde a
analisar as praticas de gerenciamento de recursos humanos do servico publi-
co, que vém sendo adotadas pel os paisesindustrializados com o intuito de
repassar as experiéncias aos paises em desenvolvimento.

O documento aborda questbes como recrutamento, desenvol vimento
e motivacdo de funcionarios publicos, sua capacitacéo, e sugere meios efici-
entes para as suas implementagdes. Demonstra os caminhos distintos que
governos tém seguido com vistas a melhoria do gerenciamento de pessoal no
servico publico, resultantes das descentralizagdes de suas fungoes, e sugere,
em alguns casos, 0 acompanhamento de seus custos.

O documento, que tem titulo original Managing the Civil Service:
Reform Lessons from Advanced Industrialized Countries, estaestruturado
em quatro partes. O texto comega com um resumo, visando introduzir o tema
na primeiraparte; nasegunda, aborda as tendéncias observadas no mundo
com relacéo as reformas realizadas em paises avangados na areade adminis-
trac&o de pessoal; naterceira, expde a partir de algumas préti cas bem-sucedi-
das, colocagdes sobre a organizagéo, o recrutamento e formag&o dos qua-
dros, e aadministragéo dos incentivos, como classificagdo, remuneragéo e
promocao de pessoal; na quarta parte, aautora apresentaas conclusdes gerais
e da as sugestoes para aplicacéo em trabal hos futuros.

Considerando aimportancia e o interesse do tema para aadministra-
¢ao publica, paraosaltos servidores e para os estudi osos do assunto, aENAP
EscolaNacional de Administragéo Publicaapresentaa publicacéo datradu-
¢do do documento, naintegra.

Brasilia, abril de 1998.






Carta do
Banco Mundial

Em todo o mundo, a contribuic¢do dasinstitui¢cdes do servico publico
na promogao do crescimento econdmico sustentavel e eqitativo vem sendo
alvo de crescente atencdo. No prefacio de recente publicacéo do Banco Mun-
dial — Governance and Devel opment — Lewis Preston afirmou que“ Um
gerenciamento eficiente e responsavel do setor publico e uma estrutura
politica transparente e previsivel sdo cruciais para a eficiéncia de mercados
e governos, portanto, para o desenvol vimento econémico.”

Os servidores publicos desempenham um papel especia menteimpor-
tante ao assegurar um funcionamento eficiente e eficaz do setor publico.

A experiénciado Leste As ético tem destacado a decisiva contribui¢do dos servi-
dores publicos napromocéo de um desenvolvimento acelerado. Estae outras
economias bem sucedidas baseiam-se em certo nimero de préticas e principios
fundamentais, com vistaaassegurar que seus ministérios disponham de amplos
guadros de pessoal competente e motivado, tais como, recrutamento e promo-
¢Oes baseadas no mérito, competitividade fundadaem incentivos, sistemasde
remuneracdo competitivos e planos de carreirabem definidos.

Tais principiostendem aproduzir resultados benéficos em variada
gamade cenériosinstitucionais. Contudo, sistemas que funcionam bem em
uma situacéo especifica, ou em certo ambiente politico, precisam ser adap-
tadas as condi¢des particul ares de determinado pais.

Analisando asformas utilizadas em paises bem-sucedidos pararecru-
tar, manter e motivar pessoal capacitado, e refletindo cuidadosa e criticamente
sobre as li¢Oes extraidas dessa experiéncia, por paises sob reforma, o trabalho
de Barbara Nunberg of erece um passo na dire¢éo certa. Tendo em vistao obje-
tivo do Instituto de Desenvol vimento Econdmico de envolver formuladores de
pol iticas e académicos no debate de questdes rel ativas ao desenvol vimento,
bem como nosso interesse na area governamental e naadministracdo publica, é
com prazer que publicamos este documento: Managing the civil service:
reformlessons fromadvanced industrialized countries.

Vinod Thomas

Diretor do Instituto de Desenvolvimento Econdmico
Fevereiro, 1995

Washington, DC






Resumo

Este documento propde-se aexaminar as praticas de gerenciamento
dos servidores (GS), atualmente adotadas nos paises industrializados, no
sentido de orientar os governos de paises em desenvolvimento e em transi-
¢do que enfrentam o dilemade como recrutar, manter e motivar adequada-
mente pessoal capacitado, acustosrazoaveis, apartir de limitada quantidade
de recursos humanos.

Os governos de nagdes industriali zadas vém seguindo dois cami-
nhos distintos com vistaamelhoriado GS. Alguns, como o Reino Unido,
encontram-se envolvidos em amplas reformas administrativas, descentrali-
zando fungdes de administracéo de pessoal e tornando-as mais transparen-
tes aos usuérios. Com aintroducéo de complexos sistemas de relatorios
financeiros, os dirigentes tém al cangado maior autonomia; algumas funcoes
séo distribuidas entre 6rgéos semi-autbnomos que atuam cada vez mais em
bases comerciais.

Em contrapartida, outros paisesindustrializados, como Cingapura,
tém conservado estruturas de administracdo publica de pessoal maistradicio-
nais, amplamente centralizadas, buscando apenas melhorias marginais em
aspectos especificos de GS.

O presente documento especula sobre o que tende afuncionar me-
lhor nas admi ni stracdes de paises em desenvol vimento e em transicao:

1) Os model os centralizados de gerenciamento de pessoal do servico
publico oferecem o melhor ponto de partida para a maioria desses paises sob
reforma, umavez que os sistemas de 6rgaos descentralizados demandam
recursos tecnol 0gicos e humanos além de suas possibilidades. Alguns paises
melhor providos detais recursos poderiam utilizar de modo seletivo certas
caracteristicastipicas de agéncias. Talvez essas administragdes pudessem
adotar planos estratégi cos e encaminhar-se paraum sistemamais completo
de agéncia, amedida que se desenvolvesse sua capacitacéo institucional .

2) Paises sob reforma defrontam-se com barganhas quando da esco-
lha das func¢des de GS que devem ser fortalecidas em primeiro lugar. Duas
funcdes — controle do quadro de servidores e recrutamento de pessoal —
s80 essenciais ao desempenho do pessoal do servigo publico e devem mere-
cer prioridade maxima.
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3) Os setores executivos senior tém-se mostrado dificeis de ser deli-
neados e implementados em paises desenvolvidos. InUmerasfalhas, porém,
podem ser corrigidas, ao serem adaptados a paises sob reforma, onde frequien-
temente € premente a necessi dade de treinamento de pessoal dealto nivel.

4) Supondo-se niveis minimos, essenciais, de controle do quadro de
pessoal existente e do orgamento, os sistemas unificados de remuneracgéo e
classificagdo poderiam ser suavizados, aexemplo do que ocorre em um nu-
mero cada vez maior de paises avangados.

5) Dada aurgénciade outrastarefas do GS, seriaimportante atribuir
menos prioridade areformaque diz respeito aremuneracdo com base no
desempenho, cujos beneficios ainda est&o por ser demonstrados na érea
publica em paises desenvolvidos. Os requisitos de cunho administrativo e os
custos de adogéo do sistema de remuneracéo com base no desempenho po-
dem ser consideraveis, sendo que aresisténcia do funcionalismo pode anular
tais esforcos. Entretanto, sistemas de promoc&o atrel ados ao desempenho,
mesmo que imperfeitamente implementados, podem contribuir paraque os
valores da administracéo de pessoal do servico publico dos paises sob refor-
ma se g ustem a padrdes de competéncia e merito.
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|. Introducao ?

Namedidaem que o elo entre uma administragéo publicaeficiente
e acapacidade do Estado de participar efetivamente do desenvolvimento
econdmico seja mais acuradamente percebido, areformado GS vem se
tornando importante meta na concessao de empreéstimos pelo Banco Mun-
dial. Estareforma, buscada principa mente no contexto do ajuste estrutural,
tem-se constituido, até o presente, em programas de contencéo de custos e
reducdo do tamanho da maguinagovernamental, sob o peso de dramaticas
restricoes fiscais. A reformatem enfatizado cortes nos cargos publicos e a
revisdo das estruturas do sistema de remuneragéo dos servidores publicos.
Esses esforgosiniciais para o “enxugamento” da maquinagovernamental,
embora necessarios parareverter as tendéncias, de longo prazo, de expan-
sdo e deterioracdo do governo, representaram somente afaseinicial do
processo de reforma. Onde foram bem-sucedidas, essas iniciativas resulta-
ram em um Estado mais “magro”, mas ndo necessariamente “ menos signifi-
cativo”; ou seja, um Estado que, com competéncia, consegue formular
politicas, implementar programas e prestar servigos.

Naeradareforma, estados que “enxugam” terdo de fazer mais com
menos, mas, espera-se, com melhores recursos humanos. De fato, a necessi-
dade de recrutar, desenvolver e motivar quadros de pessoal competentes para
desempenhar func¢des essenciais de governo, torna-se particularmente pre-
mente a medida que o setor publico faz contratagdes, focalizando somente
limitado nimero de atividades de caréter crucial. Sustentar o desempenho
adequado do governo nessas areas dependera de mel horias no Gerenciamento
dos servidores (GS) — aqui definido, estritamente, como o gerenciamento
de pessoal para o servico publico central — amedio elongo prazo.

Infelizmente, a crescente demanda de melhoriano gerenciamento de
recursos humanos no servico publico surge num momento em que aadminis-
tracdo basica de pessoal, em muitos paises em desenvolvimento e em transi-
¢ao, entraem colapso. Privados de recompensas e sangdes adequadas, 0s
servidores publicos encontram-se freqlentemente desmotivados e confusos.
Em geral, eles sdo pouco qualificados e insuficientemente ou inadequada-
mente preparados para executar 0s servigos que deles se espera. Em muitos
paises, e dificil recrutar e manter pessoal qualificado, jaque o setor privado
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e 0 mercado internacional oferecem alternativas maisvantajosas. Valores
como autoridade e, muitas vezes, probidade cairam em desuso.

Que 0 GS dos paises em desenvolvimento e em transi¢&o possa, em
um futuro previsivel, atingir um nivel de eficiéncia, aindamais efetivo, na
prestacdo de servicos aos usuarios, tem-se tornado um objetivo cadavez
mais questionavel. Atualmente, esses governos possuem somente meios
limitados de confrontar seus problemas. Muitos paises, sob reformaadmi-
nistrativa, tém sistemas inadequados de controle, de gerenciamento dainfor-
macéao sobre pessoal e planejamento daméao-de-obra. Eles ndo conseguem
estimular suficientemente o funcionalismo, em termos de desempenho.
Processos de ascenséo na carreira e programas de treinamento adequados
para os servidores publicos sdo praticamente i nexistentes.

Apesar de 0 Banco, em suas operacoes, jahaver comegado atratar de
alguns desses problemas, os esforgos até 0 momento tém sido de natureza
especifica e experimental, restringidos por um limitado conhecimento do
gue constitui a“melhor pratica’. A tendéncianastecnologias utilizadas nes-
ses programas tem sido a de basear-se em limitada gama de model os de pai-
ses desenvolvidos, em alguns casos com a aplicagdo de técnicas obsol etas ou
frégeis, ndo representativas das formas avancadas de gerenciamento do pes-
soal. Em razé&o das rapidas mudancas em curso nareflex&o global sobre ge-
renciamento e motivagao de recursos humanos, tanto para o setor publico
guanto para o setor privado, e considerando que 0s programas dos paises sob
reforma precisam ser capazes de avaliar o conhecimento mais recente sobre
tais questOes, € de vital importancia, no momento, analisar com profundida-
de, aestratégiade assisténciaa GS.

Este documento pretende of erecer alguma orientagdo aos paises
tomadores de empreéstimo do Banco sobre como gerenciar melhor o pessoal
do servico publico. E o faz |levantando experiéncias bem-sucedidas ou pro-
missoras de paises desenvolvidos ou recém-industrializados. O objetivo é
nelasidentificar modelos ou componentes que possam ser convenientemente
aplicados e adaptados a reforma administrativa de outros paises, para mel ho-
rar o desempenho do governo.

Convém levar em conta duas consideracdes. Em primeiro lugar, uma
nocao rigidade “melhor praticade GS’ € simplista. A despeito de importan-
tes e globais vantagens comuns, a diversidade das abordagens bem sucedidas,
no que diz respeito a administracdo de pessoal, mesmo em situacdes aparen-
temente assemel hadas, mascara a possibilidade de um model o padronizado.
As diferencas nas caracteristicas socio-culturais, econdémicas e politicas
afetam significativamente o que é exequivel em dado pais, solapando, portan-
to, tentativas de uniformidade. O que deve ser buscado é uma*“boa’ pratica
gerencial, adequada as condi¢des especificas do pais. Segundo, o enfoque
dos recursos humanos do GS utilizado neste documento representauma
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tentativa de reduzir o alcance de um tema bastante vasto. Os elos entre as
praticas rel acionadas com pessoal e outros aspectos administrativos, espe-
cialmente aadministragdo financeira, sdo, obviamente, complexos.?

Este documento analisa as implicagdes, nas fungdes especificas de
GS, de dois tipos de sistemas administrativos: um modelo de controle tradi-
cional centralizado, hierérquico, e um modelo de “reforma’, que, utilizando
mecani smos sofisticados de gerenciamento de informagéo, transfere maio-
res responsabilidades sobre assuntos financeiros e de pessoal paraaarea
administrativa, dependendo cada vez mais de sinais do mercado para orientar
0 comportamento da administragéo de pessoal do servico publico.

A experiéncia dos paises industrializados com esses dois modelos
amplos €, aqui, examinada na esperanca, sendo na hipotese, de que aintroducéo
sel etiva de abordagens bem-sucedidas e/ou inovadoras do GS possam, nareali-
dade, fazer com que os paises sob reformaadministrativaacelerem a partidana
diregéo de seu proprio processo de desenvol vimento gerencial. Este documen-
to constitui um primeiro atalho na avaliagdo das perspectivasreais dessa acele-
racdo. Basel a-se massivamente em conjecturas, dadaainexisténciade um
cruzamento de dados nacionais convincentes sobre o impacto dos diferentes
sistemas de GS no funcionamento do governo, tendo em vista muito do que
tem sido feito em nome da“reforma’ administrativa ser extremamente recente
eainda precisar ser avaliado de formaadequada; e também pelo fato de os
julgamentos sobre o potencial de viabilidade das abordagens de GS em paises
sob reforma administrativaderivarem mais do conhecimento operacional acu-
mulado do que de estudos empiricos sobre exequii bilidade.

O que se pretende ndo € exatamente analisar aexperiénciade algum
pais envolvido nareformagerencial da administracéo de pessoal do servico
publico. Tal experiénciadeve, narealidade, ser avaliada de modo sistemético,
mediante estudos voltados para este propoésito. Presume-se, no caso, que 0
leitor estejafamiliarizado com as preocupacdes de ordem administrativa de
paises em transicéo ou em desenvolvimento e esteja em busca de novasidéi-
as sobre o assunto.

O documento esta organizado da seguinte forma: a Se¢éo |11 oferece
umarapidavisdo geral dastendéncias globais existentes na area de adminis-
trac8o de pessoal do servico publico em paises avancados. A Segéo |11 ressal -
ta, em determinados paises, préticas que, bem sucedidas, configuram-se
potencia mente interessantes para os tomadores de empreéstimos do Banco,
por vezes expressando opgdes no contexto do debate atual. O enfoque € dado
aos principais componentes dos sistemas de administracéo de pessoal. Para
cada componente, aanalise vai-se estreitando até chegar a sugestdes sobre
uma possivel aplicacdo ou adaptacéo dessas abordagens aos paises em desen-
volvimento ou em transicdo. A partefinal contém as conclusdes gerais, indi-
cando caminhos paratrabal hos posteriores.
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|I. Tendéncias globais no
gerenciamento de recursos
humanos do servico publico:
0 contexto de reforma

Os paisesindustrializados vém sofrendo mudangas significativas,
desde ametade dos anos 70, no que tange a administragéo do servico publico.
Defato, os governos tém-se empenhado em substituir aburocraciarigida,
hierarquica, herdada do século X1X, por um conjunto de 6rgéos mais flexi-
veis, descentralizados, mais sensiveis as necessidades do publico, e compa-
tiveis com as exigéncias tecnol 6gicas e econdémicas do final do século XX.
Em alguns paises, as reformas tém sido drasticas, com programas de trans-
formacgéao radical, sistémica. Outros tém buscado estratégias mais modestas,
apartir do aperfeicoamento de aspectos especificos de gerenciamento de
pessoal do servigo publico, embora conservando o nucleo basico daestrutura
e dapraticaadministrativa.

Os casos aqui estudados e analisados podem ser situados ao longo
de um continuum de mudancas entre esses dois polos.® Nova Zelandia,
Austrélia, Reino Unido e Suécia agrupam-se na ponta sistémica e reformista
daescala, enquanto em certos paises asi ati cos, nos Estados Unidose naAle-
manha os approaches tém-se demonstrado mais incrementalistas. A Franca,
os Paises Baixos e o Canada representam um meio termo. N&o obstante
diferencas de énfase, alguns pontos basi cos comuns caracterizam o geren-
ciamento global de pessoal do servico publico nas ultimas duas décadas.
Para dar umaidéia do contexto dessas experiéncias, com vistas a discus-
sOes subsequientes sobre abordagens especificas de GS, segue-se um breve
esboco do enorme impulso dado pel os paises industrializados na é&rea da
reformaadministrativa.

1. O repensar da administracéo de pessoal do
servico publico: correntes de reforma

A decepcgéo com o controle uniforme e centralizado da administra-
¢80 de pessoal do setor publico comegou a permear as administracdes
publicos das na¢des desenvolvidas nas décadas de 70 e 80. Tais controles
foram inicialmente introduzidos pelos governos como um meio de garantir
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autilizac&o de politicasimparciais (principal mente uniformes) de pessoal,
bem como profissionalizar o funcionalismo e varrer o clientelismo e a cor-
rupcdo.* Entretanto, tendo al cangado plenamente esses objetivos, os gover-
nos foram cada vez mais sendo pressionados no sentido da melhoria da efici-
éncia administrativa e da prestacdo de servi¢os mais rapidos, melhores e
mai s consistentes, a um publico cujas exigéncias se tornavam maise mais
diversificadas. Sob grande contencéo fiscal e enfrentando demandas cadavez
maiores e mais variadas por parte dos cidadaos, as burocracias herméticas,
uniformes e centralizadas, eram criticadas por deixarem de prestar servicos
eficazes, a custosrazoaveis. Dai terem os paises comegado a empreender uma
busca de caminhos que contribuissem para areducdo das despesas no servico
publico e, ao mesmo tempo, paraamelhoriado desempenho do governo. Varia-
das tendéncias na area da reforma da administracéo de pessoal emergiram
dessa busca. Em distintos periodos, tais reformas — de véarias denominagoes,
entre outras, 0 “novo movimento de gerenciamento do servico publico” ou
“administrativismo/gerencialismo” — difundiram-se rapidamente, de um pais
paraoutro, como num efeito-demonstragéo global.

A primeirafase dareforma, comumente denominadade “administra-
¢ao de cortes’, consistiu de medidas que visavam frear os gastos publicos e a
admisséo de novos quadros, para atender as restricoes fiscais. Programas de
“enxugamento” foram implantados em certo nimero de paises, inclusive
Canada, Reino Unido, Australia, Nova Zelandia, Japédo e Estados Unidos. Essa
administracéo de cortes manteve-se essencialmente neutraem meio as incli-
nacOes de direita ou de esquerda dos varios regimes politicos. Os governos
trabal histas da Austrélia buscavam a gorduraadministrativatdo avidamente,
guanto osirredutiveis conservadores no Reino Unido e nos Estados Unidos.
Asreducdes de quadros de pessoal foram al cangadas especia mente por meio
dadiminuicéo e paralisagdo do recrutamento, bem como de desgastes natu-
rais, aposentadorias anteci padas, reorganizacéo e/ou privatizacéo das ativida-
des de governo e, em menor grau, atraves das reducdes involuntarias de car-
gos. Alguns exemplos de administracdo de cortesincluem o programa
Reduction-in-Forcedos Estados Unidos, adotado no inicio dos anos 80;
0 programado Jap&o parareduzir o funcionalismo publico em cerca de 5%,
entre 1986 e 1992; aprovidénciado governo holandés de reducéo do funcio-
nalismo civil em aproximadamente 2% ao ano, na metade dos anos 80, com
base em um programade privatizacéo e de auditoria eficaz; finalmente, a
reducéo do funcionalismo civil no Reino Unido, em cercade 22%, entre
1979 e 1989. Embora os programas de cortes resultassem em reducéo de
empregos publicos em certo nimero de paises (ver figuras 1, 2 e 3), adimi-
Nui¢ao nos gastos do governo mostrou-se dificil de ser mantida, em grande
parte, devido ao formidavel peso representado por arraigados sistemas de
transferéncia de pagamento.®
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Figura 1: Emprego publico civil nos paises-membros
selecionadosda OECD, 1979-1990
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Figura 2: Percentual de mudancas no emprego publico civil nos paises
selecionadosda OCDE, 1984-1989
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Nota: As mudangas na Alemanha est8o baseadas no periodo de 1985-1989.
Fonte: CECPS

Figura 3: Servidores publicos civis por 100 habitantes, nos paises
selecionadosda OCDE
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Figura 4: Percentual de mudancgas no emprego ger al do governo para
paises selecionadosda OCDE, 1984-1989
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Nota: O emprego geral no governo inclui o pessoal nos niveis central, regiona e local. As mudancas na
Alemanha referem-se ao periodo de 1985 a 1989 e no Canada, de 1984 a 1988. Com excegdo da Austrédlia, os
funcionéarios de empresas publicas foram excluidos.

Fonte: OECD

Figura5: Percentual de emprego publico civil no governo, nos paises
selecionadosda OCDE, 1989
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Nota: O emprego geral no governo inclui o pessoal nos niveis central, regional e local. Com excegdo da
Austrélia, os empregados de empresas publicas foram excluidos. A parte do Canada se refere a 1988.

Fonte: CECPS e OECD
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O reconhecimento das limitagbes implicitas na administracéo de
cortes, no sentido de uma contencao de gastos sustentada e de melhorias na
eficiéncia, conduziram a um approach mais amplo de reforma, ou sgja,
dando mais énfase a utilizacéo eficiente, em termos de custos, dos inputs
utilizados na prestacao de servicos publicos. As reformas com enfoque em
INnsumos estenderam-se por inimeros paises industrializados, tais como
NovaZelandia, Australiae Reino Unido. Neste ultimo, foram incorporadas
no Financial Management Iniciative (Programade Gerenciamento Finan-
ceiro) — FMI. 8 A partir de uma série de “avaliacfes do nivel de eficién-
cia’, iniciadas em 1979, paraidentificagéo dos potenciais de economia
or¢camentériaatraves da auditagem individual em 6rgaos governamentais, o
programade FMI foi oficialmente criado em 1982, com vistaa introdugéo
de inovadores sistemas computadorizados de gerenciamento de dados fi-
nanceiros. Esse programa buscavatornar o processo or¢gamentario mais
transparente e, portanto, mais confiavel para os altos escal 6es politicos e
administrativos. Aosresponsaveis pelo 0rgdo era atribuida responsabilidade
pelo uso eficiente dos recursos. Quanto aos departamentos, estavam sujei-
tos alimites de caixa e, com um aperfeicoado gerenciamento da informa-
¢80, a eles competia 0s custos operacionais.

Asreformas do Programa FMI restringiram-se praticamente a me-
lhoria da administragéo dos dados financeiros a partir do fortalecimento da
informatica. A transferéncia de responsabilidade ficou restrita aos setores
de alto nivel. Tais melhorias, concentradas primordial mente nos insumos
financeiros, mostraram-se necessarias, porém insuficientes para a tarefa de
tornar o desempenho do governo mais eficiente e convincente. Aolongo
dos varios anos do processo de reforma, tornou-se clara a necessidade de
aprofundar as reformas, aumentando aflexibilidade dos escal 6es administra-
tivosinferiores e atribuindo-1hes ainda mais responsabilidade e confiabili-
dade. No Reino Unido, essas reformas mais fundamentais foram executadas
mediante o que ficou conhecido como Next Steps Program (Programa das
Proximas Etapas).

Iniciado em 1988, o Next Steps Program vem tentando restringir os
controles financeiros e administrativos das atividades-meio e transferir mai-
ores responsabilidades no nivel administrativo operacional. Numavariante de
reformas similares em implantag&o na Austrélia, edeformamaisradical, na
NovaZelandia, areformaadministrativadas“ Proximas Etapas” transferiu
vérias fungbes do governo central para 0rgéos executivos recém-formados.

A reforma segue vagamente o model o gerencial sueco, no qual agéncias
semi-autdnomas tém funcionado, ha sécul os, com um minimo de controle
central. Apesar de as fungdes politicas serem mantidas em departamentos
centrais, as agéncias sao incumbidas da prestacéo de servicos e, na pessoa do
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chefe executivo, sdo responsaveis pelo uso eficiente dos insumos e pela
consecucao das metas de desempenho. Os ministros, aos quais as agéncias se
subordinam, sdo, em ultimainstancia, responsaveis pel os resultados do pro-
grama. Presume-se que a cultura organizacional nas agéncias se modifique
sempre que necessario, dando énfase a eficiéncia e ao servigo a ser prestado.
Essas novas relagdes administrativas entre agéncias e 6rgaos controladores
contém-se no que é conhecido, ho Reino Unido, como “acordo estrutural” .2
Implicito no movimento de reforma de agéncias, encontra-se um desafio a
nocao tradicional de servico publico unificado. Muito amplo e dificil de ser
administrado como um organismo Unico, o0 governo, como visualizado pelos
arquitetos do “Programadas Proximas Etapas”, e por outros proponentes de
reforma das agéncias, €, ao contrario, um agrupamento de negociosinterliga-
dos, mas que funcionam separadamente.®

Asreformas das agéncias ainda se encontram num estagio inicial .*°
Além do mais, permanecem incertezas, incluindo questes sobre até que ponto
as agéncias devem continuar politicamente dependentes, ou, se aautoridade
financeiracentral aelas concedera suficiente autonomiaafimdequeaidéia
funcione, e se 0 enfoque em metas de desempenho, custos unitarios e indepen-
dénciade cada agénciaira desgastar oethostradicional do servico publico.™

Embora apenas al guns paises estejam buscando reformar integral -
mente seus 0rgaos publicos, muitos dos principios do “novo gerencia-
lismo” vém embasando também outras reformas menos abrangentes. Certo
tipo de administragbes do tipo “incrementalista’ vém igual mente passando
por melhorias na érea de gerenciamento que refletem a emergénciadaviséo
do governo como um conglomerado de prestacdo de servicos. Tais melho-
rias abrangem variados approaches dainiciativa privada, como, por exem-
plo: miss&o organizacional, planejamento de empresa, atendimento das
necessidades do usuario, incentivos por desempenho e o uso de novas tec-
nol ogias de ponta da &rea de informatica.

Até que ponto ostradicionais controles administrativos devem dar
lugar as novas abordagens de cunho gerencial naadministracéo publica? Esta
guestéo € o cerne do debate permanente da administragéo publicanos paises
industrializados. Enquanto isso, os governos dos paises em desenvol vimento e
em transi¢céo tém de decidir sobre 0 melhor modo de desenvolver seus propri-
0s sistemas de gerenciamento de pessoal do servico publico. Esta questdo deve
ser respondida com base nas especificidades das fun¢des de GS, fixando sua
prioridade natarefageral do desenvolvimento administrativo paradeterminado
pais, bem como procurando avaliar o que funcionamelhor e em que condi¢oes.
Sem oferecer solugdes definitivas, as secdes seguintes procuram analisar 0s
approaches que foram Uteis nos paises desenvolvidos e extrapolar ligdes de
provavei s sucesso em sua adaptacéo a contextos de reforma.
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|I1. Boa pratica de gerenciamento dos
recur sos humanos no servico publico:
componentes de um approach bem-sucedido

Esta secéo focaliza aquel as fungdes de gerenciamento do pessoal
do servico publico que, conforme indicado, constituem itens prioritarios
na agenda do pais sob reforma. Estas fungdes representam um conjunto
minimo de tarefas essenciais que tém de ser bem executadas, caso se
gueiraque o funcionalismo atue de modo profissional e eficaz. A discus-
Sao concentra-se, pois, em trés principais areas do gerenciamento do pes-
soal no setor publico.*? Comega por examinar a organizagao e o geren-
ciamento do proprio sistema, inclusive como estruturar as institui¢coes
para as funcgdes cruciais de manutencao, do tipo controle institucional.

O enfoque, entdo, volta-se para a qualidade dos inputs humanos. 1sso
envolve programas de recrutamento de pessoal, assim como o desenvolvi-
mento de quadros de elite através de esquemas vincul ados aos executivos
seniors. Por ultimo, a discussao concentra-se nos estimulos e sua rela-
¢&o com o desempenho do funcionalismo, especial mente nos sistemas de
remuneracéo, classificacéo e avaliagéo de desempenho.

1. Como organizar o gerenciamento de pessoal no
servico publico: institucionalizagcdo do
controle e do plang amento

Escol has rel acionadas com estruturas organi zacionai s otimizadas parao
gerenciamento de recursos humanos do servico publico e adelegacdo de respon-
sabilidades para o pessoal em fungbes-chave séo fatores decisivos para o suces-
so do aperfeigoamento administrativo em paises sob reforma. E comum que as
reformas do gerenciamento de pessoal resultantes de instituicOes fragei's, desco-
ordenadas ou politicamente impotentes fracassem em contextos de transi ¢éo,
enquanto aquel as apoiadas em basesinstitucionaisfortes tém mais chances de
ser bem-sucedidas. A presente secéo analisaa gumas das qualidades organiza-
cionais dos sistemas de recursos humanos que funcionam bem em paises indus-
trializados e, apartir dai, sugere quais aspectos poderiam ser mais Uteis ao esta-
bel ecimento de umasolidabaseinstitucional paraatividades de GSnareforma
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degovernos. A discusséo comeca pel os agjustes de cunho organizacional relati-
vos a politicade pessoal e aadministragdo de modo global, para entéo concen-
trar-se especificamente no gjustamento institucional, visando ao controle e ao
planejamento institucional — umaatividade vital daGS.

Dois model os béasicos de organi zag&o de GS predominam nas admi-
nistragdes publicas de paises desenvolvidos. Um deles € o model o de contro-
le centralizado, que permite limitado grau de desconcentragéo. O outro € um
sistema de crescente descentralizacao, flexibilidade e delegacédo de autorida-
de, por parte da GS aarea operacional. Nos exemplos analisados, os paises
asiéticos, bem como a Franga, a Alemanha, os Paises Baixos e, em menor
escala, os Estados Unidos e o Canad4, ajustam-se ao primeiro model o, en-
guanto o Reino Unido, aAustrédlia, aNovaZelandia e a Suéciaenquadram-se
no segundo model o, ou paraele sevoltam.

Além de um alto grau de control e e de padronizagéo profissional,
0s sistemas centralizados de gerenciamento de recursos humanos do servi-
CO publico apresentam alguns tragcos comuns. Primeiro, paraamaioriadas
administragdes modernas, centralizagéo nao implica 6rgéo unico, central,
monolitico que controlatoda a movimentacao de pessoal, mas, sim, certo
grau de autoridade compartilhada, exercida por vérias entidades no nivel
central. Quase sempre a estrutura é tripartite, com poderes em geral distri-
buidos entre um corpo politico orientador, uma agéncia de supervisao ga-
rantidora da adogao de praticas justas e louvaveis, e com o controle finan-
ceiro a cargo de um 6rgéo especifico. Tais sistemas criam formas de con-
trole que garantem amplitude!* e imparcialidade, restringindo a excessiva
concentracdo de autoridade na administracéo do pessoal. Funcionam melhor
guando limitados a pouquissimos 6rgaos, com umaclaradiviséo de trabal ho
e bons mecanismos de coordenacéo. Cingapura é um exemplo ilustrativo.

A responsabilidade pela administracéo de pessoal édistribuidaentreaDivi-
séo de Orgcamento do Ministério das Finangas (que controla a méo-de-
obra), sua Diviséo do Servico Publico (que formulapoliticas, coordenaa
implementacéo e é responsavel pelaremuneracéo e classificagéo, treina-
mento e melhoria de produtividade) e a Comisséo do Servigo Publico (que
aprovaas nomeacg0des para cargos de alto nivel e as agdes disciplinares).

O sucesso de Cingapura contrasta com o0s aj ustes menos funcionais de
outros lugares. Nos Estados Unidos, onde as responsabilidades n&o estdo
definidas, e no Canada, onde proliferam 6rgéos de politica de pessoal, os
arranjos centralizados de divis&o de poder resultaram quase sempre em
fragmentacéo e confusdo de politica.”®

Os model os centralizados bem-sucedidos elevam o status das fungdes
relacionadas com pessoal no governo, amedidaque os orgaos-chave do GS
tornam-se diretamente subordinados a autoridade politica, freqientemente
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sendo designados principais agentes de reformas mais amplas do sistema. No
Japéo, por exemplo, aManagement Coor dination Agency, parte datroikado
governo central, atua sob a autoridade direta do primeiro-ministro, coorde-
nando as politicas do GS e garantindo atendimento direto as exigéncias poli-
ticas. Os japoneses conferem prestigio afuncéo ligada a assuntos de pessoal,
situando as divisdes de pessoal desconcentradas proximas ao topo da hierar-
guiaministerial eidentificando os dirigentes da &rea como high flyers, com
boas chances de obter eventual nomeagéo paraimportantes posi ¢bes no go-
verno.'

Visando aumaflexibilidade burocréticae aum funcionamento mais
eficaz, alguns sistemas centralizados delegam certa autoridade de gerencia-
mento de pessoal em niveis desconcentrados. Por exemplo, 0 gerenciamento
de informacdes sobre pessoal regular, em particular de escaldes inferiores,
pode estar a cargo de departamentos, sujeitos as diretrizes e salvaguardas da
politicacentral. Aindaassim, amarcaregistrada desse model o € amanuten-
cao de estrita e centralizada supervisao de fungdes, com graves implicacoes
paraaestabilidade do Servico, como no que diz respeito ao controle e ao
planejamento institucional .

Em contraposi ¢&o a esses sistemas tradicionais, varios paises vém
desenvolvendo um model o alternativo de gerenciamento de recursos huma-
nos descentralizado. Tal modelo ampliaaautonomiadecisivados dirigentes
da area operativa na maioria dos assuntos sobre pessoal, deixando somente as
diretrizes politicas de carater geral para serem formuladas pela érea central .’
Essa descentralizagé@o estd mais adiantada naNova Zelandia e na Suecia
A troika central paraassuntos de pessoal na Suécia— o Ministério da Admi-
nistracéo Publica, oBureau Nacional de AuditoriaeaAgénciaparao Desen-
volvimento Administrativo — desempenha uma supervisdo minima, estabel e-
cediretrizes politicas, promove e divulga préticas firmes e inovadoras.

A parte, asfungBes de supervisio, e apesar de as diretrizes sobre remunera-
¢ao ainda serem definidas de forma centralizada, aresponsabilidade pela
maioria das tarefas de pessoal recai agora sobre 100 6rgéos semi-autbno-
mos, engquanto 13 pequenos ministérios de orientacgéo politica detém respon-
sabilidade sobre amaior parte das atribui¢des de pessoal. NaNovaZelandia,
uma agéncia central, a Comisséo de Servicos Estatai s, exerce apenas afuncéo
de controle de qualidade e supervisdo. Ela assessora departamentos do gover-
no sobre assuntos de padronizagéo e politica, monitora o funcionamento de
departamentos e chefias executivas, supervisionao novo Setor de Executivos
Senior e aselecdo de candidatos para cargos de direcéo. A maioriados as-
pectos de gerenciamento de pessoal, inclusive recrutamento, promogdes e
demissdes, classificagdo de cargos, controle da méo-de-obra, assim como
guase toda a parte de treinamento, encontra-se agora a cargo de setores
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executivos, 0s quais, sob a supervisao de pequenos departamentos adminis-
trativos, levam a cabo as volumosas fungdes governamentais.

Em principio, descentralizar fungdes do GS permite aos administrado-
res moldar o funcionalismo as exigénciasreals do servigo, com mais flexibili-
dade. A ausénciade controles centrais significa que essas decisdes podem ser
tomadas rapidamente e em atendimento as condigdes |ocai s do mercado. Obser-
ve-se, entretanto, que a descentralizacdo de fungdes de gerenciamento de pesso-
al, mesmo ondeisso foi adotado de modo mais abrangente, vem sendo imple-
mentada num contexto de sistemas de informagéo e administragao financeira
tecnol ogi camente sofi sticados, com a utilizac&o de equi pamentos de informética
complexos e caros e softwares, afim de manter estrito controle sobre os custos
operacionais. O treinamento técnico dos quadros do funcionalismo pelo governo
tornou-se necessario apenas paraoperacionalizar taissistemas. Ademalis, éindis-
pensavel umaboa capaci dade de gerenciamento de pessoal efinanceiro nos
niveisinferiores para que o sistemafuncione. Os dirigentes precisam estar pre-
parados paratomar decisdes de ordem financeira e de pessoal, enquanto o staff
daareaoperacional técnicadeve estar suficientemente capacitado paraadminis-
trar amovimentacdo dos recursos humanos. A capacidade de alimentar o sistema
com uma base de informagdes apropriadas também precisaestar presente nos
niveisdescentralizados. A importanciade tais questdes de carater organizacional
e claramente exemplificada no exercicio de fungdes-chave, tais como asde
controleinstitucional.

1.1. Controleinstitucional: como
organizar fungdescruciais

A recente experiéncia com reformas do setor publico em paises em
desenvolvimento e em transicéo indica claramente que a criagéo de préticas
firmes de control e e plangjamento institucional € uma condi¢&o necessaria
para o sucesso de outras melhorias no gerenciamento dos recursos humanos
do servico publico.® Entre os exempl os de paisesindustrializados aqui anali-
sados, 0s servicos de pessoal organizados de forma centralizada parecem
desempenhar suas tarefas com eficiéncia.l® Em geral, eles garantem um alto
nivel de coordenacéo do sistema, fornecendo aos formuladores e planejado-
res de politica o nivel necessario de informagao e controle, tanto para estabi-
lizar o nivel de contratacdo pelo servico publico em periodos de crisesfis-
cais como para desenvolver politicas delongo prazo sobre méo-de-obra.

Os model os centralizados geralmente operam com sistemas de mo-
nitoramento bastante rigidos, através dos quais os niveis de pessoal determi-
nados naci onalmente séo praticados com base em um esfor¢o coordenado
dadiregéo central de pessoal e do Ministério das Finangas. Dependendo
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enormemente de auditoriade pessoal ou de técnicas de inspegéo, os gover-
nos no Jap&o, nos Paises Baixos, naFranca, em Cingapurae na Coréiaprocu-
raram impor tetos proporcionais ao tamanho do governo parao funcionalis-
mo e utilizar o planejamento para conter a admiss&o de pessoal no servico
publico. O sistemade controle centralizado adotado no Japéo, por exemplo,
tem facilitado reducdes de pessoal desde o fim dos anos 60. Atuando em
conjunto, a Agéncia de Coordenacdo Administrativafaz com que sejam
observados, nos ministérios, os tetos estipulados em lei, enquanto aDirecéao
Nacional do Pessoal, por suavez, providenciaafixacéo de metas de recruta-
mento para o servico publico civil. Desde 1968, esses tetos vém baixando
gradualmente, permitindo aosjaponesesir além da estabilizacéo e chegar a
reducéo liquidano quadro.®

Um model o centralizado também demonstrou ser de grande utilidade
no programa de controle daméo-de-obrade Cingapura. A Divisdo de Orgamen-
to do Ministério das Finangas fixa os niveis do quadro de pessoal em seu pla-
nejamento da méo-de-obra, sendo que os ministérios precisam obter aaprova-
¢ao da Diviséo de Orcamento para aumentar o staff. | sso permite ao governo
cumprir sua politica de crescimento zero (iniciadaem 1988), com a Divisio de
Orgcamento e a Comisséo do Servico Publico atuando em conjunto no controle
do recrutamento. Como suporte aos esforcos da area central, foi ampliadaa
capacidade de plangjamento e monitoramento de niveis de pessoal, também em
nivel ministerial. Com o treinamento em técnicas de revisao de pessoal centra-
lizado no Departamento de Servigos Administrativose naAuditoriaGeral,
todas as agéncias publicas conduzem programas abrangentes de fiscalizacéo da
mé&o-de-obra, no sentido de detectar eventuai s excessos de pessoal e funcoes.

Outros sistemas atamente centralizados incluem o daCoréiae o da
Franca. Atravésde um rigido controle dos nivei s de m&o-de-obranos departa-
mentos, bem como daregulamentacdo do recrutamento e das inspecoes perio-
dicas do staff, a Coréiatem mantido constantes os niveis de emprego publico
desde 1980, em 4% daforcade trabalho. No caso da Franca, o controleinstitu-
cional é mantido através do orgamento, sendo definido cuidadosamente o nu-
mero de funcionarios em cadanivel salarial efixados percentuais estaveis para
as promogdes com mudancade faixassalariais. A chave paraajustar os nime-
ros do servigo publico civil éalimitagdo no recrutamento.

Tendo alcangado tais sucessos, alguns sistemas centralizados de
controle de méo-de-obra est&o agora afrouxando um pouco as rédeas, facul -
tando certaliberdade, em relacéo aos niveis de pessoal, adepartamentos e
altos dirigentes, com vistaaum maior grau de flexibilidade. No Canada, por
exemplo, a Secretariado Tesouro al ocafuncionarios-ano para os departa-
mentos, controlando apenas o nimero de integrantes dos escal dessenior.
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Aos departamentos e as agéncias tem sido dada cada vez mai s autonomia na
distribuic¢éo de funcionarios-ano entre os diferentes niveis de pessoal, sen-
do-lhes permitido proceder nomeacges de carater especial até o limite de
10% de seu complemento de fungdes.

De modo ainda mais deliberado, outros paises voltaram-se paraum
model o de controle descentralizado da méo-de-obra, utilizando o controle de
custos operacionais como determinante na otimizagéo dos niveis de pessoal .
Esses sistemas imp&em limites globais de gastos, mas sdo omissos no que se
refere ao nivel de despesas com pessoal no ambito dos gastos recorrentes.

E tipico de tais sistemas exigirem o “microgerenciamento” deinputs de
dados, com relatorios regulares, em interval os curtos, submetidos a autorida-
de financeiraresponsavel pelo monitoramento geral do sistema. Enquanto o
programa Next Seps, do Reino Unido, conduz o governo nessadirecdo,” a
Austréliae aNova Zelandia progrediram ainda mais no sentido da descentra-
lizag&o. Departamentos e agéncias tém autonomia deci sdria quanto aos niveis
de pessoal, sujeitos ao monitoramento central dos custos operacionais.
NaAustrélia, os setores operativos podem alternar livremente os gastos en-
tre pessoal e equipamento.? Significativamente, este tipo de delegacdo vem
sendo acompanhado por umatransferénciadaautoridade central de monitora-
mento, da extinta Direcdo do Servico Publico parao Ministério das Finangas,
aumentando, assim, os controles centrais com a utilizag&o de tecnologias
mais avangadas. No exempl o australiano, os niveis do funcionalismo tém
declinado de maneira constante desde a metade da decada de 80, como resul -
tado, argumentam alguns, dos firmes e consistentes limites aplicados sobre
os gastos. NaNova Zelandia, os gjustesinstitucionais sdo igual mente descen-
tralizados. Os departamentos reportam-se trimestralmente ao Tesouro, infor-
mando-o sobre seus quadros de pessoal . Os niveis do funcionalismo foram
reduzidos em 25%. Uma das causas dessa redu¢ao — conforme reportado —
€ arecém-adquirida capacidade dos dirigentes de adaptar os niveis de pessoal
asreais exigéncias do servico.

LicOes

E provavel que as vantagens da organizagdo centralizada daadministra-
¢ao do servico publico civil — aperfeicoamento do controle, da coordenacéo,
dacapacidade de planejar estratégias delongo prazo e, geralmente, maior aces-
so politico para as funcdes de gerenciamento de recursos humanos — favore-
cam tais estruturas em muitos paises sob reforma, onde a administracéo de
pessoal faltam justamentetais atributos, e as questdes de flexibilidade e pronto
atendi mento s&o preocupagdes importantes, mas secundarias. A experiénciado
pais desenvolvido mostra, entretanto, que acentralizagdo ndo implica (como
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freqUentemente depreende-se dos contextos de reforma) a existénciade um
Unico megaministério para gerenciamento do pessoal ou da administracéo
publica, ou de um onipotente Ministério das Finangas. Estabilidade e coordena-
¢ao em geral s&o obtidas com base em um triunvirato de 6rgéos de administra-
¢ao de pessoal que possam avaliar-se uns aos outros, permitindo suficiente
ampliacédo do sistemae umarevisdo dasfuncdes-chave. Atuando atraves de
mecani smos de coordenagdo bem institucionalizados, esses 6rgéos dividem
entre si aresponsabilidade pelaformulagdo de politicas, protecéo do sistema
de mérito, manutenc&o de padrdes e monitoramento financeiro.

Sistemas fortes, descentralizados, demonstram certo grau de descon-
centrac&o ou del egacéo aos setores que tratam de pessoal nos ministérios
operacionais. O grau de autoridade depende de duas variaveis. importanciada
funcgéo e capacidade técnicaeinstitucional no nivel desconcentrado. Nos
sistemas centralizados de GS de paises desenvolvidos, o controle damaioria
das funcdes de gerenciamento de pessoal permanece como atividade-meio,
mas a manutencao das funcgdes rotineiras vem crescentemente sendo delega-
da aos setores operacionais, por vezes com o permanente suporte da direcéo
central.

Como principio geral, os model os de organizacéo centralizadarepre-
sentam, provavel mente, um caminho prudente a ser seguido pelos governos
de paises sob reforma administrativa, tipicamente caracterizados por graves
deficiéncias de recursos humanos capacitados abai xo dos altos niveis buro-
craticos. N&o obstante o fato de alguns paises sob reforma com maior poten-
cial de gerenciamento de pessoal poderem, de maneirarazoavel, optar por
uma desconcentracao sel etiva, aexemplo do que ocorre em paises desenvol -
vidos, mesmo amais limitadaautonomiaexigiriaumarigidaavaliagéo das
necessidades de recursos humanos e deinfra-estrutura, e de capacitacéo
disponivel em todo o sistema, além de um cuidadoso planejamento do treina-
mento e do investimento para o futuro.

No que serefere afungdes cruciais, como controle e planejamento
institucionais, a questao da centralizagéo em paises sob reforma é muito
mai s vigorosa. Preocupacdes onipresentes quanto arestricao fiscal e a
pobreza de registros em muitos desses paises, e que restringem a expansao
do servigo publico civil, enfatiza a necessidade de manter os numeros do
funcionalismo publico sob estrita superviséo, com base em controles uni-
formes e centralizados.? Embora os model os descentralizados de GS sur-
gidos das experiéncias de reforma de 6rgéos publicos possam sugerir a
possibilidade futura de desenvolvimento de flexibilidade e confiabilidade
nas geréncias operacionais, eles também tornam o sistema mais suscetivel
afraude, ao clientelismo e a corrupcao — perigos claros e presentes em
muitos paises sob reformaadministrativa. E aimplementacéo de medidas
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de carater administrativo em estruturas institucionais descentralizadas
requer enorme capacidade gerencial e técnica. Namaioria dos paisesindus-
trializados, o funcionalismo tem necessitado de bastante treinamento para
tornar-se mais &gil. De fato, amedida quetal capacitagdo inexistir nos
escal Oes inferiores, atendéncia dos 0rgéos centrais de “ microadministrar”
através de um numero excessivo de pedidos deinformagé&o, narealidade,
podera sobrecarregar ainda mais as atividades-meio, do que um sistema
inicialmente centralizado. E desnecessario dizer que a capacitagdo com
falhas técnicas tende a ser bem maior em paises sob reforma.

O gerenciamento de niveisinstitucionais parece ter sido particular-
mente bem-sucedido nos paises asi aticos — merecendo cuidadosa analise e
emulacéo por parte de paises que vém procedendo a esse tipo de reforma.
Elesinstalaram programas “inteligentes’ de planejamento antecipado de
mé&o-de-obra, que capacitam o governo aprevenir crises de excesso de
pessoal antes que elas ocorram. O nUmero relativamente baixo e constante
de funcionarios publicos no Japao, quando comparado com outros paises
membros da OCDE, nos ultimos anos, comprova (a partir dos dados ante-
riormente mencionados) a eficiéncia desse sistema (Figura 3). O plangja-
mento tem sido feito em bases governamentais abrangentes, mas com con-
sideraveis inputs fornecidos pelo pessoal intensivamente treinado daarea
operacional do ministério. Esse treinamento (no caso de Cingapura, o trei-
namento é ministrado pelo staff central do Ministério paratarefas especifi-
cas) pode compensar 0s riscos potenciais de um sistema excessivamente
rigido, centralizado, permitindo uma participacdo mais equilibrada dos
setores periféricos. Aumentar a capacidade do pessoal operacional também
pode preparar o cenario parareformas do tipo levado a cabo em agéncias,
as quais poderiam ser realizadas mais tarde, pelo menos em paises onde a
infra-estrutura tecnol dgica e os niveis globais de capacitacdo mostram-se
relativamente altos.

2. Como melhorar a qualidade dos
recursos humanos. recrutamento e
formacdo de quadros de dlite

2.1. Como recrutar os melhores e maistalentosos

O recrutamento e alotagdo inicial de servidores publicos séo fatores
determinantes da permanente qualidade do servigo publico.?* A importanciado
recrutamento € bem aceita pel as administragfes dos paises industrializados;
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em contrapartida, relativamente pouca atencéo tem sido dada aestaareacriti-
capelo préoprio Banco, nas suas operagdes com o setor publico nos paises
em desenvolvimento e em transi¢do. Astradigdes culturais, 0 comportamen-
to do mercado de trabalho e a capacidade do sistema educacional, tudo isso,
obviamente, condiciona o tipo de sistemade recrutamento utilizado em de-
terminado pais, mas algumas praticas comuns e algumas inovagfes promisso-
ras vém ocorrendo no servigo publico de paises desenvolvidos. Como jafoi
mencionado, o objetivo da andlise que se segue extrai aslicdes da expe-
riéncia dos paises mais avancados que possam ser aplicaveis aos servigos
publicos dos paises sob reforma.

S&0 dois ostipos de sistemas ideai s de recrutamento apresentados
pel o servigo publico dos paises industrializados, com alguns exemplosreais
intermediérios:

1) sistemas hierarquicos rigidos de acesso reduzido, com limitada
mobilidade interclasses (e, fregiientemente, interdepartamental) e requisitos
altamente sel etivos para admi ssao;

2) sistemas mais abertos, com acesso indireto, maior mobilidade
vertical e — por vezes — horizontal, e mecanismos de admissdo mais flexi-
veis. Japdo, Coréia, Cingapura, Alemanha, Paises Baixos e Franca aproxi-
mam-se da primeira categoria. O Reino Unido esta em uma posic¢ao de transi-
¢do. Os Estados Unidos (até certo ponto) e, cadavez mais, 0s paises que
condicionam o recrutamento a aspectos do mercado, ai incluidos Australia,
NovaZelandia e Suécia, integram asegunda.

Sistemas fechados (também denominados “ mandarinato”) utilizam-
se grandemente do recrutamento sel etivo para manter altos padrdes de
desempenho. Tais sistemas perpetuam anogao de “nata’ do servico publico,
entendida como uma*“elite escolhida’. O recrutamento de caréter competi-
tivo tem lugar em um contexto centralizador, sendo, em geral, garantido por
rigorosos exames de admissdo ou pontuacdo alta em provas na area educa-
cional. Os exames sdo quase sempre acompanhados de outros mecani Smos
de selecdo, tais como, entrevistas rigorosas, nucleos de avaliagéo ou exi-
génciade diplomaou grau universitario. E fregliente os candidatos serem
pré-selecionados atraves de institui cdes especiali zadas, integrantes do
sistema educacional de nivel superior. Muitas vezes, estes critérios de
selecéo altamente competitivos sdo utilizados para manter os candidatos
gualificados em um sistema fechado, no qual o acesso soO se torna possivel
no nivel inicial. Osiniciantes vao diretamente para determinada classe,
normal mente de acesso rapido. Na admissdo aos niveis mais baixos, 0s
requisitos S80 menos rigorosos, mas ainda assim s&o utilizados exames
padronizados ou critérios educacionais, sendo bastante restrita a mobilida-
de. Os candidatos admitidos nos quadros de elite séo “generalistas’, ndo
técnicos especializados, e sdo induzidos aintegrar um quadro (quase sempre
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uma equipe interministerial que atua como quadro administrativo basico
para o servico publico) ou umacarreira, ndo sendo, pois, admitidos para
algum trabalho especifico.® A rotatividade, no caso, é maisfacil, se ndo
por todo o governo, pelo menos no @mbito do ministério que os empregou
diretamente. Mediante o processo de recrutamento e de treinamento, 0s
guadros de elite passam por intensa socializacéo afim de absorverem a
esséncia dos valores do servigo publico.

Osdois paises que mais de perto incorporam o sistema*” mandarinato”
ideal s&0 0 Japdo eaFranca. A espinhadorsal do sistemajaponés € um conjun-
to de exames extremamente competitivos, apoiado por entrevistas, com o fim
de selecionar pessoal para cadaum dostrés niveisde carreira: alto, medio e
baixo. Praticamente sem excegao, os recrutados entram em determinado nivel,
nel e permanecendo por toda avida; ndo existe mobilidade entre as classes
burocréticas. Devido ao alto grau destatus social tradicional mente atribuido
ao servigo governamental, em termos de profiss&o, grande numero de candi-
datos compete a poucas vagas rel ativamente.? Os funcionarios publicos séo
recrutados diretamente em cada ministério individual mente, nele permane-
cendo ao longo de suas carreiras.

Umainstitui¢do educacional fornecedora de méo-de-obraéaUniver-
sidade de Toquio, fundada no século XIX especificamente paratreinamento
de funcionarios publicos, produz a“parte do Ledo” no que serefere aadmis-
s&0 aos niveis mais altos do servic¢o publico. Em suamaioria, os candidatos
sd0 “generalistas’ daareade Direito, selecionados por seu potencial para
posi ¢Bes mais elevadas da administracéo.?” A suposicao é de que o treina-
mento técnico suplementar podera ser dado maistarde, se necessario, pelo
ministério responsavel pelo recrutamento. Qualidades pessoais, profissio-
nais e académicas fazem parte do critério de selegao.

Deigual modo, os franceses utilizam exames competitivos para
admisséo as institui¢gdes exclusivas de fornecimento e treinamento de méo-
de-obra para os quadros de elite do servico publico, isto & aEcole National
d’ Administration (ENA) e outras grandes Ecol es especializadas. Os estudan-
tes da ENA passam por um ano de estagio profissional seguido de 15 meses
de cursos. Apesar de 0 governo estar comegando a abrir aadmissdo a ENA
para funcionarios jaem servico, nos niveis mais baixos, de curriculo menos
elitista, sdo poucas, na prética, as chances deles serem bem-sucedidos nos
exames de admisséo. A exclusividade do sistema permanece intacta.

Alguns paises modificaram este modelo, intensificando afase prepara-
toriaatraves de estagios praticos. Cingapura, por exemplo, recruta os quadros
deeliteapartir de rigida hierarquia, mas baseando-se em escolaridade e entre-
vistas. Também adota estagios probatorios de dois anos de duragéo, com rota-
tividade de designagdes para o exercicio de fungdes no ambito ministerial, a
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fim detreinar e socializar os burocratas. O “pratico” alem&o € outro progra-
ma de estéagio que combinatreinamento na propriafungéo e cursos para 0s
gue apresentam potencial parao quadro de elite, antes da admissdo ao servico
publico.

Com aexpanséo das oportunidades do setor privado e aerosao dos
salérios do setor publico em alguns paises, os mais graduados precisam ser
cortejados de forma agressiva para juntarem-se as equipes da elite governa-
mental. V arios paises utilizam o vincul o representado pel as bol sas de estudo.
Trata-se de treinamento ou beneficios educacionais, concedidos em trocado
compromisso de trabal har durante algum tempo no governo. Em Cingapura,
tais vinculos sdo utilizados para recrutar especialistas técnicos escassos.

Na Franca, os estudantes das grandes Ecol es recebem bolsas em troca do
compromisso, seriamente cobrado (isto &, sujeito a penalidades), de presta-
¢ao de servicos ao governo por determinado prazo.

Ao lado destes mecanismos de recrutamento, 0s governos utilizam
outrosinstrumentos paraatrair pessoas de raras habilidades. Tiquetes para
suplementacdo de compras de abastecimento ou gratificagdes sdo usados
paraatrair pessoal especializado de dificil reposicéo. No Japéo, estas grati-
ficagOes sdo oferecidas a candidatos de areas geogréaficas remotas, assim
como para profissdes de dificil recrutamento. Ademais, ao pessoal da area
cientifica, séo oferecidas, no momento da admissdo, condi¢des mais flexi-
veisdetrabalho e defolgas.

Em contraste com os sistemas “mandarim”, alguns paises preferem
um model o alternativo, mais aberto, de recrutamento para o servico publico.
Tais model os destacam praticas flexiveis, descentralizadas e, algumas vezes,
baseadas no mercado. O sistema norte-americano esta completamente desli-
gado dos model os elitizados, adotando, por exempl o, critérios de admisséo
horizontal, sem restri¢cdes quanto aidade, com bastante mobilidade entre as
classes, embora a mobilidade entre agéncias sejarara.® O servico publico
dos Estados Unidos também partiu paraaadogéo de préticas de emprego
mais flexiveis, substituindo seus exames competitivos e centralizados por
testes especificos para o cargo, para admissdo aos niveisiniciaise, em al-
guns casos, utilizando procedi mentos ndo-competitivos, concedendo aos
administradores mai s autonomia na contratacéo de pessoal .

O recrutamento descentralizado, flexivel, também tem conseguido mais
espaco nareformadas administragdes. Apesar de o Reino Unido manter o seu
sistema de recrutamento altamente centralizado, no que serefere aos cargos de
alto nivel no servico publico, induzindo os* generalistas’ treinados para posicoes
dedliteaingressarem em seu Programade Treinamento Administrativo, certa
flexibilidade vem sendo introduzida, de formalimitada, nos niveis maisbaixos,
propiciando maior autonomiaaos dirigentes do departamento e agéncias.®
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M uitos departamentos comegaram arecrutar diretamente no mercado, usando
flexibilidades de remuneracéo apartir de diretrizes centrais. >

NaAustralia, asreformas, na areade recrutamento, também busca-
ram descentralizar o processo de admisséo e tornar a selecdo maisjustae
mai s abertamente competitiva. Aos departamentos, ndo a area da autoridade
central, € que cabe agoralidar com o recrutamento de graduados de univer-
sidades para posi¢des de nivel mais alto. Alguns departamentos, como o do
Tesouro, gerenciam seus proprios programas de estagio como forma de
recrutamento. Apesar de amaioria do pessoal dos escal bes superiores ser
selecionada em bases mais amplas, com aintermediacéo da area de executi-
VoS seniors, as chefias de departamento sdo agora designadas paraum de-
terminado prazo, pré-estabel ecido na base de contrato. Muitas vagas para
posic¢des de alto nivel sdo anunciadas publicamente, e os departamentos s&o
|legal mente obrigados a sopesar varios critérios de selecéo, inclusive quali-
ficagéo profissional, experiéncia e qualidades pessoais. Entrevistas por um
grupo de examinadores e checagem das referéncias sdo utilizadas com o
intuito de se aproximar dos procedi mentos de recrutamento do setor privado.

A devolucéo da autonomia pel o recrutamento tem ocorrido mais
rapidamente na Suéciae naNovaZelandia. No primeiro, as agéncias desen-
volvem seus proprios procedimentos em conformidade com as diretrizes
nacionais. A maioriautilizaprovas, entrevistas e descri¢des das atribuicoes
do cargo. A agénciacentral, que trata dos assuntos de pessoal no governo,
dispde de um setor de “ cagadores detalento” que auxiliaos ministériose
respectivos 0rgaos no recrutamento de dirigentes de alto nivel. Além disto,
s80 pagos suplementos salariais compativeis com 0 mercado para o pessoal
especializado em profissdes de dificil recrutamento.

NaNovaZelandia, o recrutamento vem-se tornando grandemente des-
centralizado. As chefias executivas dos departamentos sel ecionam eindicam
seu proéprio staff, sujeitos, também neste caso, as diretrizes centrais. Os car-
gos aserem preenchidos nas agéncias sdo anunciados publicamente, com o
eventual oferecimento de salarios compativeis com o mercado. Como garantia
daneutralidade politica de nomeacgdes para chefias executivas, a Comisséo de
Servicos Estatai s organi za grupos de entrevistadores, compostos por represen-
tantes de empresas privadas, e outros i ntegrantes da comunidade ndo-governa-
mental, para selecionar os ocupantes dessas funcdes. As atribui¢des do cargo
sdo definidas com o proprio ministro e o gabinete. As vagas de chefia execulti-
va sdo anunciadas nacional mente, dentro eforado servigo publico, mas, até
agora, amaioriadestes cargos tém sido ocupados por pessoal proveniente da
areade executivos senior, unico nucleo do servico publico de atuagéo inter
departamental cujosintegrantes sdo recrutados de maneiracentralizada, ao
invés deindividual mente pel os departamentos.
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LicOes

Quais sdo as licdes extraidas da experiéncia de recrutamento dos
paises desenvolvidos paraaformagcéo de servicos publicos profissionaliza-
dos em paises que procedem a reformas? Primeiro, os paises sob reforma
deveriam, pelo menos, dedicar bastante aten¢éo ao recrutamento, como o
fazem administracdes de paises avangados. A formacao de boas equipes pode
compensar inumeras outras deficiéncias do sistema; inversamente, afaltade
quadros qualificados é dificil de ser superada mais adiante. Asreformas de
GSnosvarios paises, inclusive as patrocinadas pel o Banco, ndo tém conside-
rado adequadamente a necessidade de mel horar a qualidade das praticas de
recrutamento (salvo no que diz respeito a suspensdo temporaria da admisséo
de pessoal, para deter a expansio do funcionalismo publico). E possivel que a
concentracao de esforcos nesta area venha gerar maiores compensacgoes do
gue outros aspectos da GS.

Segundo, a medida que restricdes na area de pessoal dos paises sob
reforma afetam todos os niveis da burocracia, muitos paises percebem, cor-
retamente, que atarefa mais urgente é preencher as posicoes de mais alto
nivel daadministracéo e da area de formulacgéo de politicas com profissio-
nais qualificados. Tal necessidade justificaaadocao de, pelo menos, algumas
caracteristicas do model o “ mandarim”, que sublinhaaimportancia da selecéo
e formacao de quadros de elite treinados para posi ¢oes de escal 6es superio-
res. O modelo “mandarim” € atraente, apesar de suas desvantagens, incluindo
aviolagdo de valoresigualitarios; abaixacredibilidade das qualificagdes da
elite (devido a baixaqualidade dos programas de treinamento e das institui-
¢cOes educacionais); e aausénciade quadros subordinados qualificados, cujo
suporte € primordial parao bom desempenho dosintegrantes da areaadmi-
nistrativa da elite. Estes obstacul os podem ser terriveis, como o tém teste-
munhado numerosos esforgos mal sucedidos de copiar a experiénciafrancesa
ENA em todo o mundo.

Aindaassim, certos componentes da abordagem referente aos qua-
dros de elite apresentam vantagens reai s para paises sob reforma, com limita-
das dotacOes para a &rea de recursos humanos, em que um esforgo seletivo,
ao invés de abrangente, pode ser justificado. A criagcdo de umaimagem de
prestigio para uma pequenae bem escol hida classe “mandarim” pode surtir
efeitos secundarios favoraveis ao motivar outras areas do servico publico.
Acresce que, umaestratégiaflexivel, eclética, utilizando apenas os aspectos
mai s positivos do model o “mandarim” e combinando-os com outras aborda-
gens, é capaz de prevenir algumas das armadil has anteriormente menciona-
das. Por exemplo, os aspectos exclusivos do modelo “mandarim” podem ser
mantidos, enquanto os outros podem ser suavizados por meio de:
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1) permisséo de acesso as fungdes de elite ou institui¢des fornece-
doras de méo-de-obra em varios pontos de umacarreira;

2) garantia de acesso equiitativo aos quadros de elite paratodos os
segmentos da sociedade;

3) estrito cumprimento dos critérios de admissdo por mérito.* Estas
politicas precisam ser coordenadas com mecanismos de planejamento insti-
tucional, afim de evitar o excesso de admitidos as institui¢cbes de forneci-
mento de pessoal. 1sso é necessario paraminimizar apressao em favor da
expansédo do emprego na éreado funcionalismo publico, por parte de cres-
centes quantidades de formandos daquel asinstitui¢des que reivindicam o
direito aemprego no servico publico.

Outros mecanismos de recrutamento utilizados em sistemas avan-
cados poderiam igualmente mostrar-se aplicaveis as necessidades dos pai-
ses sob reforma. Bolsas com vinculo empregaticio ja estédo sendo utilizadas
em alguns paises sob reforma. As dificuldades enfrentadas por governos
paraelevar os niveis de remuneracgao do servicgo publico podem ser contra-
balancadas por beneficios destinados aatrair candidatos de alto gabarito
para o setor publico. Estes programas poderiam ser expandidos e direciona-
dos para areas especificas onde sdo escassos 0s profissionais capacitados,
como ocorre em Cingapura. Desnecessério dizer que as dificuldades de
aplicacéo de tais programas podem ser maiores nos paises sob reformae
gue as condi¢des de contraprestacdo de servico podem determinar decisi-
vamente 0 sucesso deste tipo de mecanismo.

As deficiéncias nos sistemas educacionais de paises sob reforma
podem ser compensadas por programas educacionai s suplementares ante-
riores a contratagao, 0s quais, Como comprovaa experiénciaasiatica, podem
ser uma forma bastante eficiente de compatibilizar os funcionarios publicos
com a especificidade do treinamento. Estagi os anteriores a contratagéo po-
dem servir ao mesmo proposito. Um mecanismo adicional, como o estagio
“probatorio”, utilizado no sistema aleméao, pode ser um caminho eficiente
para descartar funcionarios inadequados, antes que sejam legalmente admiti-
dos.

A preferénciano modelo “mandarim” por “generalistas’ que possam
ser gjustados as necessidades do servico publico pode ser complementada,
em paises sob reforma, por programas auxiliares de recrutamento de espe-
cialistas com a capacitagao técnica necessaria nos varios niveis burocraticos.
Abrandar e diversificar as normas de remuneracéo, de modo limitado e cuida-
dosamente monitorado, pode tornar-se necessario e desejavel naqueles pai-
ses sob reforma em que € escasso 0 conhecimento técnico. No caso, alguns
dos approaches maisflexiveis, norteados pelo mercado e originarios dos
paises que procedem areforma dos 6rgaos publicos, podem ser bastante
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instrutivos. NaNova Zelandia e no Reino Unido, por exemplo, tem sido enfa-
tizada aimportancia do conhecimento técnico e administrativo para suple-
mentar as diretrizes existentes para os funcionarios publicos. Deigua modo,
estas reformas destacam aimportancia de buscar no mercado tais talentos e
de propiciar aos recrutados suficiente autonomia para competir no mercado,
no que diz respeito aremuneracdo e vantagens. Estas reformas ressaltam,
ainda, anecessidade de estabel ecer, de modo descentralizado, as qualifica-
¢cOes que sdo necessarias e por quanto tempo — flexibilidade — o que pode-
riaser Util nos cenarios dos paises sob reforma.

E possivel que aintroducéo desse tipo de competitividade de merca-
do e o desafio as tradi¢des dos direitos adquiridos estimulem, de fato, a
performance do servico publico, mas ndo descartam a necessidade de uma
operacionalizacao prudente. A compl eta adesdo aos model os de recrutamen-
to descentralizados, norteados pel o mercado, também apresenta riscos em
contextos de reforma, especial mente quando o “mercado” consiste primor-
dialmente de doadores internacionais, que fazem subir o preco do talento
profissional escasso, quase sempre resultando em inexoravel éxodo de cére-
bros do setor publico parao setor privado internacional. A adogéo daflexibi-
lidade na area do recrutamento em contextos de reforma propiciatambém o
favoritismo e acorrupgéo, o quetalvez sejamenos provavel quando exigidos
padrdes uniformes.

| sso traz atona questdes ligadas a manutenc&o de um corpo governa-
mental imbuido do ethos do servico publico. Astensdes entre o desenvol-
vimento detal quadro e ainvestidano sentido da descentralizacdo, e do abran-
damento das normas gerais de recrutamento, ainda est&o por ser reduzidasem
paises sob reforma. O dilema parece ser ainda maior naguel es paises onde a
disponibilidade de pessoal capacitado € limitada.®

Por fim, a énfase no recrutamento para o quadro de elite ndo deve
fazer com que sejam negligenciados os altos padrdes de recrutamento para
os hiveis medio e baixo do funcionalismo publico. Apesar de reconhecer-se
gue amelhoria da qualidade dos escal 6es inferiores do funcionalismo depen-
de, em muitos sentidos, da mel horia da qualidade do sistema bésico de edu-
cacdo — geralmente, umametaalongo prazo — umarevisao profunda dos
critérios de admisséo paratodos os candidatos ao servico publico é algo que
deve comecar a ser discutido desde ja. Umali¢&o fundamental, portanto, a
ser extraida dos exempl os dos paises industrializados, € aimportanciada
fixacdo de padrdes rigorosos (mas adequadamente condicionados pelas cir-
cunstancias particul ares de cada pais) para os testes de admisséo, afim de
melhorar a qualidade do recrutamento. Estes testes ganham aindamaisrele-
vanciaonde as referéncias de escol aridade tornam-se pouco confiaveis, caso,
infelizmente, de muitos paises sob reforma.®
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2.2. Como formar uma elite com pessoal
interno: ligbes extraidas da experiéncia
da area de executivosseniors

Recrutar novos funcionarios para uma prestigiada categoria do servi-
CO publico, atraves das instituicdes elitistas fornecedoras de méo-de-obra,
propicia umaestratégia para atender a necessidade premente de formacéo de
guadros gerenciais de alto nivel e de politicas internas bem formuladas em
paises sob reforma. Alguns destes paises vém analisando outra estratégia: a
formacéo de um corpo de elite profissionalizado mediante a criagéo de pro-
gramas do tipo Senior Executive Service— SES. E importante analisar a
experiénciado SES, jaque alguns programas de reformado servico publico
adotaram este esquema sem compl eto conhecimento dosintrincados proble-
mas nele envolvidos. Esta secdo comentaa experiénciado SES em varios
paises industrializados, considerando os méritos e a possibilidade de adapta-
cao de arranjos similares na reforma de administragoes.

Certo numero de paisesindustrialmente avancados trataram deisolar o
gerenciamento de pessoal senior, oferecendo incentivos e condi¢des de traba-
Ilho mais atraentes do que os disponiveis parao pessoal de escaldes inferiores.
Em grande parte, a&rea de Executivos Seniorsfoi criada paracombater um
conjunto comum de problemas que perturbavam os altos niveis do servico
publico, nos ultimos anos, em varios paises. 1) eroséo dos salérios, quando
comparados com o setor privado, e desproporc¢éao em relagéo aos escal 6es
mai s bai xos do servico publico; 2) crescente marginalizag&o dos quadros de
alto nivel do servico publico em relacéo aos formuladores de politicasinternas
e as decisdes de caréter politico, em razéo do ndo-atendimento das agendas
politicas, por parte dosprimeiros 3) auséncia de um amplo quadro deelite,
abrangente, interagéncias, imbuido de espirito publico; e4) dificuldade de
atrair profissionais altamente qualificados do setor privado. Os governostém,
pois, buscado formar um corpo executivo interdepartamental, por vezescom o
fortalecimento ou, talvez, adiversificacdo dos quadros de elite ja existentes
(como ocorre na Franga) e, em outros casos, tentandoincutir um ethosde
servico publico, afim de contrabal ancar as tendéncias atomisticas de reformas
de 6rgéos publicos (como é o caso daNovaZelandia).

O Japéo e a Franga empreenderam esforgos no sentido de fortalecer a
elite de seus servicos publicos, ampliando a experiéncia e a visao dos respecti-
vos integrantes através de uma crescente mobilidade interdepartamental. Am-
bos paisesinstituiram politicas de rotatividade para encorajar amovimentagao
entre agéncias das classes da cupulaadministrativa. Os dois paises procuraram
diversificar acomposicdo daelite (no Japéo, expandindo arede de recrutamen-
to paraaém daUniversidade de Téquio e, naFranca, permitindo acesso aENA
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paraoutros que ndo um pequeno e seleto grupo). Em seus esforgos para
fortalecer suaelite gerencial, Cingapuraintroduziu umasuperescala de cate-
gorias salariais, acimadatabelageral de salarios, bem como um plano de
carreiraseparado para os cargos da cupula.

Talvez, o programa analisado maisintensivamente sejao Servico de
Executivos Seniors dos Estados Unidos, criado em 1979 e administrado pelo
Escritorio de Administracéo de Pessoal. Singularmente, este servico, U.S.
SES, inclui tanto funcionarios publicos de carreira (90%) quanto osindica-
dos politicamente (10%). O SESfoi criado para aperfeicoar o sistemade
remuneragao e o status dos funcionarios seniors; paracriar um sistema
amplo deseniors, de ambito governamental, com oportunidades cadavez
maiores de mobilidade, treinamento gerencial e desenvolvimento nacarreira;
e parareduzir tensdes entre os nomeados politicamente e os funcionarios de
carreira. Pacotes de melhoriasalarial vinculados a critérios de avaliagéo de
desempenho seriam previamente negociados em troca de estabilidade no
servigo publico, antes da admisséo no programa. O conceito norte-americano
difere dos model os fechados, elitizados, nos quais é possivel, atraves do
servigo publico, escalar os niveis dacarreirae chegar ao status do SES, ou
“entrar pelajanela’ (no caso especifico de profissionais liberais).

Estes objetivos freguientemente conflitam e, na maioria dos casos, o
progresso tem sido lento. Astentativas de despolitizar o quadro vém sofrendo
resisténcia, reduzindo-se o nimero de cargos preenchidos por funcionarios de
carreirado SES em relagdo aos nomeados politicamente desde o inicio. Ainda
n&o se conseguiu fazer funcionar um sistema de pessoal senior abrangendo
todaa Administragéo, e, com oportunidades progressivas de mobilidade, sendo
gue aburocraciafederal permanece segmentada entre 0rgéos poderosos, cultu-
ralmente distantes, e altos funcionarios permanentes e leais. N&o foi criado
nenhum mecanismo formal de rotatividade interagéncias, e o desenvolvimento
etreinamento gerencial para o pessoal senior tem ocorrido apenas de modo
limitado. Quanto ao aspecto salarial, 0 progresso também tem sido lento. Entre
1979 e 1990, ainflagc&o corroeu de forma constante os salarios reais, mas em
1991 alegislagédo elevou amédiasalarial dos SES em cercade 18 a 25%.

Apesar destasfalhas, os criticos dos SES tém procurado fortal ecer,
mais do que minimizar, o corpo de funcionarios, situando araiz de seus proble-
mas na ausénciade comprometi mento por parte do governo. Segundo a Comis-
sdo Volker, de 1989, os problemas do SES decorriam, principalmente, dafalta
de fundos e de suapolitizagéo, mais do que de imperfei ¢cbes na concepcédo do
programa. Insistiu, portanto, no restabel ecimento dos niveis salariais de 1969,
nadel egagdo de maior responsabilidade e no treinamento dos funcionérios de
carreira, bem como nareduc&o do numero dos nomeados politicamente.

O Canadatambém tentou desenvolver umanovaidentidade interde-
partamental, de tipo empresarial, para seus dirigentes senior s, e aumentar seu
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grau de mobilidade no governo. Paraformar este quadro gerencial, o governo
agrupou todos os senior s no sexto nivel dacategoriaadministrativa. Emborao
numero de funcionarios nesta categoria seja controlado pel o 6rgdo central de
pessoal, os departamentos podem decidir sobre quem promover erecrutar no
ambito desse grupo. Até agora, aforcainercial do conceito do departamento
como um feudo impediaamobilidade, mas o treinamento gerencial e os meca-
nismos de rotatividade de designacao recentemente introduzidos aumentaram
as esperancas de serem atingidas as metas do programa.

E forte o desejo de manter um corpo de elite abrangente, mesmo
nos paises que procedem areforma de agéncias com base em um aparente
compromisso com a descentralizacdo de seu staff. Neste esforco, algumas
administragdes sob reforma estdo lutando com as naturai s contradi ¢oes entre
model os do setor privado e valores do servigo publico. No Reino Unido, por
exemplo, tem havido duvidas quanto ao papel do tradicional corpo de dirigen-
tesdeelite, que agoraocupa posi ¢des-chave nos departamentos centrais que
vém sendo gradual mente “ enxugados’, vis-a-vis 0 novo staff daagénciaexe-
cutora. Este tltimo vem sendo cada vez mais empregado com base em con-
tratos de prazo fixo (principalmente os profissionais de mais alto nivel) e
— esta, aintengdo — com sal &rios cada vez mais equivalentes aos de merca-
do. O corpo central de elite, por outro lado, tem sido tradicionalmente reve-
renciado por sua habilidade politica. Ele continuaaser dominado por princi-
piantes graduados em Humanidades por Oxford e Cambridge. Se asfissuras
de ordem social, administrativa e funcional entre este nicleo e o novo staff
das agéncias executoras ndo forem superadas, as politicas e suasimplemen-
tacOes poderao tornar-se dicotomizadas e descoordenadas.

Na Suécia, 0 servigo publico demaisato nivel enfrentaas mesmasten-
sbes. Enquanto os funcionérios dos altos escal 6es continuam a ser remunerados
com base em tabelas sl ariai s achatadas, 0s senior s das agénciasvém sendoinduzi-
dosaaceitar contratos por prazo fixo, com aremuneragao determinadaindividual-
mente. Destaforma, os dirigentes das grandes agéncias, as vezes, recebem um
sal&rio mais ato do que os de funcionérios com altissmos cargos nos ministérios
do nucleo central, com responsabilidades de supervisio de agéncias.

A NovaZelandiae aAustraliadefrontam-se com perplexidades
similares. Com aintroducao do “modelo gerencial de economiade merca-
do” naNovaZelandia, os departamentos vém, cadavez mais, empregando
pessoal nabase de contratos fixos, com salarios competitivos de mercado.
Em conformidade com as normas do setor privado, alealdade do staff vol-
ta-se para os departamentos i ndividual mente, ndo para o servico publico
como um todo. Numatentativa de “ seguir os dois caminhos”, o State
Services Act procurou combater aameaga de atomizagdo departamental ea
erosao potencial no ethos do servico publico, através da criagéo do Servico
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de Executivos Senior (SES). Constituindo um corpo seleto, operando entre
os departamentos, nomeados pel os chefes executivos, individual mente, mas
com aaprovagao da State Services Commission, os funcionérios do SES
séo mantidos a partir de contratos com prazo pré-fixado e salarios fixados
pelaautoridade central, por um periodo de até cinco anos. Os integrantes
do SES séo treinados em comum pela State Services Commission. O resul-
tado é que, em alguns casos, tais profissionai s ganham menos que outros
dirigentes dos departamentos para os quais foram designados. Em conse-
guéncia, o conceito de SES é confuso.

O Servico de Executivos Senior daAustraliafoi criado em meio a
uma amplareclassificagéo de cargos e salarios, separando 0s niveis superio-
res das antigas e mais altas posi¢oes dos escal 6es mais baixos, afim de re-
verter o achatamento dos sal&rios e restaurar o poder aquisitivo dosniveis
administrativos superiores mediante aintrodu¢éo de uma categoriaindepen-
dente de especialistassenior. Os salérios das chefias de departamento — néo
integrantes do SES — séo teoricamente fixados de acordo com critérios de
mercado (em contraposicéo ao nivel de classificacéo ou de graduacéo), mas
n&o podem exceder ostetos determinados pela autoridade central parao SES.

Apesar de muitas das experiéncias do SES serem demasiadamente
recentes para que possam ser avaliadas por completo, até agora os esforgos
paraformar um forte corpo interdepartamental de executivossenior, com
remuneragdo adequada e capacidade de atender de formaindependente ao
pessoal de alto nivel responsavel pelaformulacdo de politicas, obtiveram
resultados apenas modestos. A prevencao contra o achatamento e eroséo
salarial num contexto de restricdes fiscais comprovou-se ser de dificil ado-
¢ao, e astensdes naturais entre 0 gerenciamento norteado pelasregras de
mercado e um funcionalismo imbuido de espirito publico ainda precisam ser
resolvidas pelas administragdes sob reforma. Mesmo assim, nos principais
SES, as experiéncias obtiveram pouquissimo sucesso ao fixarem equipes
auto-suficientes, com categorias de altissimaremuneragéo, introduzindo
critérios de desempenho e programas cruzados de treinamento em agéncias
totalmente independentes, e criando a base paraumarotatividade entre as
agéncias. De modo sugestivo, governos com approaches bastante distintos
daadministrag&o do servic¢o publico parecem compartilhar de um compro-
misso de prosseguir nalutapara desenvolver quadros de elite.

LicOes
Devem os paises sob reforma criar servigos de executivos senior para

formar eisolar um quadro profissional de elite? Embora seja dificil recomen-
dar autilizagc&o, por paises envolvidos em reforma, de um instrumento que
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gerou tal miscelanea de resultados no contexto dos paises desenvolvidos, a
caréncia draméatica de funcionarios publicos capacitados de alto nivel, em
muitas dessas administragdes, incitafortemente a ado¢ao de algum mecanis-
mo para preparar e motivar umaforte e polivalente categoria de executivos.
Neste caso, 0s servicos publicos de um pais sob reforma poderiam benefici-
ar-se mais com os erros do que com os acertos dos paises desenvolvidos na
formulagdo dos seus proprios programas de SES.

Por exemplo, afim de manter altos os padrdes profissionais e evitar
abusos, os programas de SES ndo deveriam incluir os politicamente indica-
dos.*® As condic¢fes de trabalho tanto podem basear-se em permanente esta-
bilidade no servico publico ou em contratos por prazo determinado. Nesta
ultima hipotese, os prazos devem ser suficientemente |longos para assegurar
continuidade e, quanto aremunerag&o e aos incentivos dacarreira, tém de
justificar o risco extraassumido pel os potenciais SES de abdicar da seguran-
cado servigo publico. Se aosintegrantes do SES for garantida a permanéncia
No servigo publico, os salarios devem ser mantidos altos através de revisdes
periddicas e, se necessario, isolados da erosdo generalizada verificada nos
niveisinferiores do servicgo publico, ja que a escassez de fundos tem sido o
“calcanhar de Aquiles’ dos programas do SES em cenarios desenvolvidos.

Os programas dos SES devem, porém, aspirar a objetivos maisgran-
diosos do que asimples manutenc¢ao ou restauracéo dos niveis salariaisdo
pessoal de maisalto nivel do servico publico ou reversdo do achatamento
salarial. Infelizmente, as condi¢des de deterioracéo salarial tém feito com que
as experiéncias do SES de alguns paises sejam unicamente observadasem
termos de questdes referentes a compensacoes. Outros atributos do desenvol-
vimento de um quadro de elite ndo deveriam ser ignorados. Os programas de
SES devem ser abrangentes, incluindo treinamento direcionado, maiores opor-
tunidades nacarreiraealto prestigio, além de melhor remuneracéo.

Ademais, ndo obstante tenha sido comprovadamente dificil paraos
paises avangados alcancar certamobilidade departamental paracomponentes
do SES, esta mobilidade permanece como meta para paises sob reforma.

O objetivo € desenvolver altacompeténcianaarea de formulagéo de politicas
e prevenir adistribui¢do desigual de especializagOes escassas no governo, o
gue conduz, naturalmente, aformacéo de fortes enclaves profissionaisem
importantes ministérios, como o das finangas, e, inversamente, a enclaves
fracos em setores com menos prestigio, como o da educagéo.

Finalmente, a experiénciados paises industrializados avancados
enfatiza as dificuldades em acertar na primeiratentativa (ou até mesmo na
segunda). O desenvolvimento do SES € um processo continuo e deve criar
possibilidades de reavaliacéo e reformulagéo.
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3. Como administrar incentivos para o desempenho
No servico publico: abordagens para classificagéo,
remuneracéo e promocao de pessoal

As estruturas de classificagdo constituem fator essencial para moti-
vacdo do desempenho dos funcionarios publicos. A presente secéo analisaas
abordagens adotadas por varios paises desenvol vidos quanto aos principais
aspectos dos sistemas de incentivos do servico publico, considerando as
seguintes questdes: Quais approaches foram bem-sucedidos ou inovadores,
no que serefere a classificagcéo e aremuneragdo dos funcionarios publicos
daquel es paises? De que forma o desempenho do funcionalismo deve ser
avaliado e vinculado aos sistemas de remuneragéo e classificagcdo? Quais 0s
meios mais produtivos paraavaliaggdo do desempenho do funcionalismo?
Quais estratégias os paises sob reforma devem seguir aluz da experiéncia
dos paises avangados?

3.1. Como classificar eremunerar o funcionalismo publico:
padrdestradicionaisversusflexibilidade

No que se refere aos paises industrializados, os sistemas de classifi-
cagdo e remuneragdo dos funcionérios publicos variam das abordagens tradi-
cionais, que enfatizam os padrdes determinados pel a autoridade central com
pouco espaco paradivergénciasindividuais, até os métodos cadavez mais
flexiveis e descentralizados. A andlise que se segue faz umabreve revisdo das
convengoes estabel ecidas, consideraas tentativas de introduzir flexibilidade
nos sistemas de remuneracao e classificagéo, e considera também as suas
implicagbes para 0 servico publico nos paises sob reforma

Nos servicos publicos tradicionais, s&o utilizadas primordia mente
tabel as unificadas de remuneragdo, com mel horias automaticas, periodicas,
baseadas em antigiidade e fixadas genericamente, para todaa administragao.
Por vezes, astabelas salariais do servico publico derivavam de levantamentos
com o setor privado; outras vezes, eram elaboradas no contexto de acordo
coletivo com sindicatos. Os componentes basi cos deste sistema tradicional
ainda funcionam para a maioria dos funcionarios publicos, em muitos paises
avancados como Japéo, Francga, Paises Baixos, Canada, Estados Unidos,
Alemanhae Coréia

Estes sistemas classificam os cargos de acordo com as diferencas de
atribuicoes de responsabilidade, classificando-0s por grupos ocupacionais.
Cada grupo tem um esquema unificado de salario, determinado pela autorida-
de central de pessoal e quase sempre baseado naanalise do custo devida.
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Geralmente, as recomendacdes para o regj uste de todo o funcionalismo séo
feitas anualmente. Cada nivel tem um piso salarial e vérias etapas de regjuste
marginal. Os funcionarios publicos recebem um aumento a cada ano de servi-
co. E caracteristico o fato de os funcionarios terem automaticamente
assegurados a estabilidade e 0 progresso na carreira que é feito por meio de
regjustes. Algumas variagdes neste sistema decorrem do papel representado
pelas negociagdes dos sindicatos nafixagdo dos niveis salariais para 0s esca-
|6es mai s baixos do funcionalismo.

Estes sistemas apresentam varios problemas. De modo geral, eles
foram plangjados por especialistas em um 6rgéo central de pessoal, ndo por
administradores que conhecem arealidade da area. Pelo fato de os sistemas de
classificagéo tradicionaistornarem dificil paraostrabalhadores extrapolar
suas atribuicdes e desenvolver novas qualificagoes, é possivel que desestimu-
lem acriatividade e 0 espirito deiniciativa. E, umavez que aremuneracdo ndo
pode ser aumentada sem que haja promogéo a classe seguinte, acontece o fend-
meno do “emperramento”.

Muitos paises estéo introduzindo modificagfes nos sistemas tradi-
cionais de classificacdo. As alteragfes representam tentativas de moderar a
rigida padronizacgéo das condicdes de trabalho, afim derefletir de forma
mais acurada averdadeiradiferenciagdo entre funcoes e funcionérios. Isto
esta sendo feito através de uma série de mecanismos. A pratica cadavez
mai s popular de broad-banding, por exemplo, estimulaaflexibilidade.
Broad-banding significa que osiniciantes entram para o servico publico
integrando certafaixasalarial, ao inves de situar-se em um ponto fixo,
como acontecia tradicionalmente. Ao progredir, os aumentos salariais ndo
s&0 nem automaticos (por exemplo, por antigtiidade) nem fixos. O staff,
portanto, pode ser recompensado de modo maisflexivel. Nos Estados Uni-
dos, uma experiéncia com broad-banding esta sendo utilizada com cientis-
tas dos laboratérios do Navy Demonstration Project, embora os esforgos
de estender a abordagem ao servic¢o publico em geral tenham enfrentado
alguns obstaculos. Geralmente, broad-banding é acompanhado por uma
simplificacdo no sistema de classificacéo e pelareducdo no nimero de
classes e categorias de trabalho. Na Australia, onde o broad-banding €
utilizado de maneira seletiva, o acordo salarial feito, em 1987, com sindi-
catos governamentais substituiu mais de 100 estruturas de classificagéo de
“colarinhos-brancos’ por um sistema unico com oito niveis. Estafoi uma
conquista politicasignificativa, umavez que geralmente os sindicatos re-
sistem ao broad-banding, temendo o desgaste das normas padronizadas.
Em geral, o broad-banding é mais facilmente implantado nos niveissenior.¥’

Este sistemabr oad-banding vem sendo utilizado pelo novo Servigo
de Executivos Senior daAustraliae alto escaldo do servico publico da Sué-
cia. O programade reformado servico publico daNovaZelandia obteve
sucesso ao institui-lo paratodo o funcionalismo.®®
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Os sistemas de remuneracéo e de classificagdo foram também simpli-
ficados e mais flexibilizados através de uma série de mecanismos. O sistema
de* capacitagdo multipla’, por exemplo, estasendo utilizado naAustraliapara
aumentar amobilidade e aflexibilidade nadistribuicdo do pessoal paraos
niveis medios e inferiores. Por meio de revisdes realizadas pel os departamen-
tos noslocais detrabal ho, astarefas séo reformuladas com vistaa umagama
mais ampla de requisitos de capacitacéo, sendo of erecidas maiores oportunida-
des de treinamento ao staff. Adotado apds extensas consultas aos sindicatos, o
sistema de capacitagéo multiplaelevou significativamente o grau de satisfacéo
no trabal ho e produtividade por parte dos funcionarios.

Osgovernos estaduais da Austrélialevaram ainda mais longe esta
abordagem flexivel relacionada com o sistema de remuneragdo e com as
condic¢des de trabalho. Em New South Wal es, asinovagdes incluem maior
utilizagdo de empregos permanentes de meio-periodo e turnos diarios mais
longos, negociados em troca de semanas de trabalho menores e mais curtas,
e escalas de trabalho. Tais medidas, por suavez, propiciam aos administrado-
res maior flexibilidade naremuneragéo dos funcionarios. New South Wales
vem também adotando certas flexibilidades como a concesséo de beneficios
tipo “vale-refeicdo,” que podem ser combinadas com o sal ario-referénciaou
por ele substituidas, afim de criar esquemas individuais de remuneracéo
especifica, até chegar aum teto pré-estabelecido.

A suplementacgéo dos pacotes sal ariai s basicos com o pagamento de
salariosindiretos representa outro passo nadirecéo daflexibilidade no siste-
made remuneracgao. No Japdo, um sofisticado conjunto de subsidios pode
chegar até a’50% daremuneracéo total do funcionério.*® Os méritos do com-
plicado sistema de pagamento de salarios indiretos em paises do terceiro
mundo sdo, quase sempre, justificadamente criticados por suafaltade trans-
paréncia. Todavia, em administragdes avancadas, onde as politicas publicas
referentes a salérios e emprego encontram-se geralmente sob controle, os
subsidios podem ser utilizados como instrumento de flexibilizacdo; ou seja,
eles podem ser alocados ou el evados em tempos de prosperidade e reduzidos
ou revogados em tempos de maior escassez. A politicasalarial em Cingapura,
por exemplo, mantém esses subsidios propositadamente, sob aformade um
“extra’” ao salério béasico, com vistas agarantir um mecanismo embutido de
g uste, que acomoda as incertezas orgcamentarias.

Harmonizar diferencas de custo de vida entre as regides geografi-
cas através de “indices regionais de remuneracdo” é outraformade diferen-
ciagao. O sistema de remuneracao por regido € utilizado de formalimitada
no Reino Unido (para determinadas agéncias e através do sistemade avalia-
¢do de Londres), bem como na Suécia e no Japédo. Tentativas em torno de
flexibilidades no sistema de remuneracéo, com o fim de atrair pessoal
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especializado de dificil recrutamento, foram feitas nos Estados Unidos
embora de modo limitado.®

Os métodos de fixagéo da remuneracdo também afetam o grau defle-
xibilidade que os governos possuem para estabel ecer os niveis salariais do
Servigo publico. Em muitos paises, mecanismos centralizados fixam aremune-
rac&o do setor publico de acordo com o principio da“ comparagéo justa’, por
exemplo, levantamentos feitos acerca daremuneragéo do setor privado gjudam
na determinac&o dos sal &rios de todo o servico publico, em geral negociados
com os sindicatos organizados. Ultimamente, os governos tém tentado obter
mai's espaco de manobras nesses acordos salariais. Nos Paises Baixos, por
exemplo, o Ministério de Assuntos | nternos continua anegociar com os sindi-
catos afixagao dos salarios nacionai s, mas aremuneragao ndo mais sevincula
estritamente as oscilagOes salariais do setor privado através do sistema prévio
de gustes semi-anuais. A Francacriou umanovaférmulaparamelhorias na
estrutura salarial sempre que o crescimento econdmico excede 3% em um
dado ano. Damesmaforma, Cingapuraagoraadotaum sistemade“ sal&rio-
flexivel”, gjustando aremuneragdo de acordo com o desempenho daeconomia.
Nos anos bons, o governo paga gratificagdes, no meio e no fim do ano, atodos
os funcionérios publicos. Paga, também, incentivos tipo one-off 41, sempre que
0 crescimento econdmico € superior ao esperado.

O locus dafixacéo daremuneragéo do servico publico também tem
implicagOes para a correspondénciaentre os salarios dos funcionérios publi-
cos e as condicdes locais do mercado. Cadavez mais, aremuneragao do
servigo publico é estabel ecida em niveis mais descentralizados, resultando
em sal arios mais heterogéneos. Em alguns casos, essa descentralizagao re-
flete a crescente autonomia das agéncias para admitir pessoal em niveisde
mercado. A Suécia, por exemplo, experimentou adotar os salarios do merca-
do local em algumas poucas agéncias. Em outros, descentralizacéo significa
0 desgaste na habilidade da @reatrabal hista em engajar o governo em acordos
salariais centralizados, globais. Em consequiéncia, tais acordos sdo negocia-
dos em niveis mais desagregados e descentralizados.

Enquanto paises como Reino Unido e Australia caminham gradua men-
te em direcdo a planos salariais mais descentralizados, a Nova Zelandia cami-
nhade formaainda mais decisivaneste sentido. Com aassisténciadaState
Services Commission, os salérios dos niveisinferiores sdo agora negociados
entre as chefias executivas e importantes sindicatos em nivel de departamen-
tos. Os salérios dos dirigentes sdo negociados em termosindividuais, a partir
de diretrizes (e com tetos salariais, no caso de funcionérios do SES) estabele-
cidas pelo orgéo central. Ocorreram algumas anomalias. os salarios de chefias
executivas e beneficios extras séo, em média, maiores que 0s dos ministérios.
Entretanto, aindando sdo compativeis com os do setor privado.
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As consideragOes que se seguem emergem dessa analise dos sistemas
de remuneracéo e classificagdo de paises em desenvolvimento e em transi ¢éo.
Em primeiro lugar, para muitos paises sob reforma, uma poderosajustificativa
para a existéncia de sistemas de remuneracdo e classificacdo tradicionais,
unificados e com regjustes fixos € a de que eles parecem exigir menos investi-
mento administrativo em suainstalagdo e em suamanutencéo. A simplicidade
administrativaé um aspecto importante e, talvez, extraordinario aser conside-
rado pelos setores publicos dos paises sob reforma, que se defrontam com
restricdes extremamente sérias na area de recursos humanos. Todavia, areali-
dade, em muitos paises sob reforma, € que as estruturas unificadas de classifi-
cacao e remuneracao sao sol apadas e distorcidas por uma série de equivocos
informais (inclusive“ emperramento”, duplo emprego, etc.), o querefletea
diferenciagéo natural mente existente em burocracias governamentais. Além do
mais, inovagdes tipo broad-banding podem, defato, reduzir o nimero de
classificagOes de cargos e simplificar aestrutura de graduacéo, além de propi-
ciar aflexibilidade necessaria aremuneragao de profissionais qualificados de
dificil recrutamento — um problema sério em muitos paises sob reforma.
Damesmaforma, o sistemade capacitacdo multiplafacilitaautilizacdo mais
eficiente das qualificagbes mais escassas, ao permitir a mobilidade do staff
mais amplamente treinado entre umavariedade de tarefas.

E possivel que nagueles paises com movimentos sindicais altamente
mobilizados, o afrouxamento das normas padronizadas e a descentralizacéo
do sistema de remunerag&o encontre resisténciade cunho politico. A expe-
riénciada Australia sugere, contudo, que atuar junto aimportantes sindicatos
trabal histas pode ajudar a superar tal dificuldade. Os custos dos acordos
salariai s negociados nacional mente para os paises que procedem aeste tipo
de reforma, mas que se encontram em grandes dificuldades financeiras, fa-
zem com que valhaa pena analisar estaexperiéncia mais profundamente.

Possivelmente, como sugere o exemplo daNova Zelandia, os acordos
sobre sistemas descentralizados de classificacéo e remuneracéo também ofere-
cem um potencial de eficiénciafinanceiraeficaz e promovem melhor gerencia-
mento operacional. Nos paises sob reforma, mecanismos tais como aremunera
¢ao regional podem resultar numa distribuicéo mais eficiente dos funcionérios
do servico publico em areas muito distantes, paraas quais normamente é dificil
atrair funcionérios. O relaxamento do controle centralizado oferece, porém,
altos riscos em paises onde o equilibrio fiscal é delicado e o clientelismo politi-
co tornou-selugar comum.* Assim, flexibilidade e descentralizacdo devem ser
promovidas em relagéo direta com o fortal ecimento das instituigdes formadoras
de pessoal, no centro, com o grau de control e sobre 0 gerenciamento institucio-
nal eaqualidade e aplicacéo de diretrizes politicas centrais.
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Finalmente, os model os de politicasalarial dos paisesindustriali-
zados, que vinculam aremuneracgao do servico publico e os subsidios as
mudangas na macroeconomia, poderiam ser altamenteinstrutivos para admi-
nistracdes de paises sob reforma, que tém tradicional mente utilizado a poli-
tica de gratificagOes e outros subsidios para compensar as deficiéncias dos
sistemas de remuneragao do servico publico, ou mecanismos como cliente-
lismo politico e programas de bem-estar social. O uso estratégico e conser-
vador destesinstrumentos em Cingapura permitiu ao governo reduzir as
expectativas salariais do funcionalismo e proceder a alavancagem necessaria,
afim de evitar futuras restri¢des financeiras.

3.2. Avaliacéo dedesempenho: vinculo
entreremuneracao e promogao

Uma questéo atual das reformas de GS em paisesindustrializados é
como relacionar, damelhor maneira possivel, desempenho e remuneracao
namotivagéo de funcionarios publicos. Estadiscussdo focaliza o papel do
desempenho naremuneracéo e promocao de funcionarios publicos. Até que
ponto aremuneragao e a promog¢ao baseadas no desempenho levam a me-
lhoria da produtividade do funcionalismo? De que modo os paises avan-
cados vém lidando com estas questdes e qual abordagem seriamais eficaz
para os paises sob reforma?

Apesar de quase todos 0s servi¢os publicos avancados terem sido
fundados, teoricamente, a partir de um sistema de mérito, as politicas sala-
riais, por tradicdo, tém sido adotadas em fung&o de aumentos salariais
automaticos, do tempo de servico (antiglidade), e ndo de critérios de desem-
penho. A despeito da crescente énfase naremuneragéo relacionadacom o
desempenho e naavaliagéo do desempenho como importante i nstrumento
tanto no que se refere ao setor publico quanto ao privado, em termos de
administragéo de recursos humanos, vale mencionar que algumas administra-
¢bes muito bem-sucedidas ndo destacam o desempenho nafixacéo daremu-
neracdo dos funcionarios publicos. Na Coréia, na Frangae no Japdo aremu-
neracdo, em grande parte, € muito pouco afetada pelo desempenho individual.

NaCoréia, por exemplo, aremuneracdo do servico publico é deter-
minada, essencial mente, pela progressdo ao longo do tempo de servico.
Apesar de aremuneragéo realmente variar do ponto de vistaindividual, atra-
vés da concessao de beneficios, estes ndo levam em conta o desempenho.
Apesar daaceitagdo formal do sistemade remuneragéo por desempenho, as
convencgoes sociaisinformais menosprezam o valor do individuo em favor da
excelénciado grupo. Assim, um prémio anual por mérito, teoricamente con-
cedido a15% dos melhoresindividuos, narealidade é distribuido, através de
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rotatividade anual, a cadaintegrante do departamento, independentemente de
seu desempenho. Cadafuncionario, portanto recebera o prémio, pelo menos,
umavez em um periodo de vérios anos.®

V arios governos introduziram algumas caracteristicas baseadas no
desempenho nostradicionais sistemas de remuneracgéo. A tabelasalarial de
Cingapura, por exemplo, apresenta dois componentes: primeiro, reajustes
anuais fixos baseados no tempo de servi¢o e em um desempenho minimo
satisfatorio; e, em segundo lugar, executivos de eficiéncia contestada séo
obrigados a submeter-se a exames para ascender na escalasalarial. Os Paises
Baixos também passaram para um sistema modificado de reajustes fixos.
Reajustes gradativos anuai s podem, atual mente, ser recusados afuncionarios
com mau desempenho, sendo que um sistema modificado de remuneragdo
por desempenho (introduzido em 1989) abrange todo o funcionalismo do
setor publico. Prémiosindividuais so por desempenho especial.

Estes prémiosindividuais por desempenho também tém sido utiliza-
dos, apartir de diferentes revisdes, no Senior Executive Service, dos Estados
Unidos. Prémios podem ser Uteis, a medida que recompensam realizaces
especificas, de maneira objetiva, sem elevar a despesa com os salarios em
razéo de aumentos de remunerac&o. Os criticos argumentam, porém, que as
gratificagdes, em ultimaanalise, podem ter um efeito deletério no moral da
equipe. O ndo-recebimento de um prémio, dizem, tem efeitos negativos, por-
gue resulta nasupervalorizacdo dos efeitos positivos daquel es que o recebem.

Alguns poucos paises adotaram sistemas de remuneragdo baseados
no desempenho integral em seus servicos publicos. Namaioria davezes, este
processo é gradual, apenas em certos casos abrangendo mais que um pequeno
nucleo daelite. O U.S. Performance Management and Recognition System
(PMRS), introduzido em 1984 para os niveis burocréticos médios e mais
altos, representa um dos sistemas mais amplamente desenvolvidos. O PMRS
sofreu com ainadequacéo de fundos, e estudos revelam que, apesar de os
funcionarios perceberem um vincul o cadavez maior entre melhor desem-
penho e maior remuneracgéo, nenhuma correlagdo foi estabel ecidaentre os
gue receberam prémios no ambito do PRM S e o subsequiente desempenho
individual ou daagéncia.*

O Reino Unido volta-se gradualmente para a adogéo de um sistema
de remuneracgdo por desempenho extensivo atodos os servidores civis, em-
bora até agora somente funcionarios de mais alto nivel assim como profis-
sionais, cientistas, engenheiros e outro pessoal especializado sejam conside-
rados qualificados. Para estes, os regjustes anuais dentro darespectivafaixa
dependem da classificagdo que Ihes é atribuida nas avaliagbes de desempenho
baseadas em metas preestabel ecidas. Com a consolidacéo do modelo de
agéncia, alguns acordos estruturai s foram desenvol vidos por departamentos e
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ageéncias, com vistas a elaborag&o de seus proprios g ustes de desempenho-
remuneracéo. A remuneracdo relacionada ao desempenho é parte integrante
do sistema nos paises com reformas mais radicais no model o das agéncias.
A NovaZelandia, por exemplo, dele faz uso paratodos os niveisfuncionais.
Os conceitos por desempenho e a posi¢éo na escala salarial determinam os
regjustes da remuneracao por desempenho.®

Alguns poucos exempl os das tentativas de modificacéo dos esquemas
de desempenho-remuneracéo parapremiar o desempenho do grupo, em lugar
do individuo, merecem ser analisados. O Departamento de Pesquisa Agrariada
NovaZelandiaal ocagratificagdes anuais para as divisdes distribuirem entre os
grupos de trabalho competidores. Os prémios para grupos estdo sendo utiliza-
dos em limitados setores das administragdes da Franca e da Suécia; quanto ao
Reino Unido, alguns acordos estruturai s permitem as agénciasintegrantes do
programa Next Steps aplicacdo de sistemas alternativos de remuneragéo/de-
sempenho por grupo, como no caso daVehicle Inspectorate, por exemplo, que
os vem experimentando. Nos Estados Unidos, o Pacer - Share Demonstration
Project, administrado pel o Setor de Gerenciamento de Pessoal esta utilizando
um sistema de ganhos (partilhados) por produtividade, afim de distribuir uma
parcela das economias obtidas com a produtividade entre osfuncionérios da
Base Aéreade McClellan.

A adocéo deincentivos ndo-salariais para estimular os servidores
publicos esta surgindo como uma variante das abordagens rel acionadas com a
remuneragdo por desempenho. Os prémios em dinheiro concedidos aos fun-
cionérios que of erecem sugestdes para mel horia do 0rg&o, ou que propiciam
economias, sdo um destes mecanismos. A proposito, no Reino Unido, os
departamentos oferecem incentivos financeiros para estimular os funcio-
narios a oferecer sugestdes Uteis. Quando uma sugestdo é implantada, o fun-
cionério recebe cerca de 10% da economia obtida com sua sugestéo durante
O primeiro ano.*

Aforataisvariantes, vem ocorrendo deliberada movimentagdo, em
muitos paises industrializados, em direg&o aos sistemas de remuneragéo
baseados no desempenho individual, adespeito das questdes ainda n&o resol -
vidas, em termos dos custos e beneficios desteapproach. Embora ampla-
mente utilizado no setor privado, o conceito aindarepresenta algo bastante
incerto para muitos servicos publicos. Ha muitas reivindicagdes no sentido
daadocéo do sistema de remuneracéo por desempenho. 1sso porque ele cor-
robora o conceito de responsabilidade; of erece mecanismos alternativos de
gratificagbes sempre que as perspectivas de promog¢ado sdo limitadas; permite
flexibilidade ao setor publico para competir por escassos profissionais qua-
lificados com o setor privado; levanta o moral dos servidores em uma época
de aviltamento do setor publico; fornece um meio racional de alocac&o dos
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escassos recursos de pessoal; finalmente, afalta de grandes gjustes, naremu-
neracdo do servico publico, € umaformade compensar as diferencas de
remuneracgado entre setor publico e o setor privado, bem como o achatamento
salarial no ambito do governo.

Os criticos daremuneracéo por desempenho chamam aatencéo para
uma série defalhas. Os mais severos alegam que aremuneragao por desem-
penho superenfatiza o desempenho de curto prazo em relacéo aos objetivos
estratégicos delongo prazo; produz mais perdedores desmotivados que vence-
dores motivados; esta contaminada por problemas de mensuragéo, predispondo
aconcessao de prémios, irrealisticamente, amedidas de ordem quantitativae
financeira. Damesmaforma, encorajaaadocado de regras padroni zadas que
captam, de modo inadequado, diferencas nas func¢des do servico publico; e esta
concentrada nafuncéo gerencial, e adém detudo édispendiosa.

LicOes

N&o obstante o debate inconclusivo mencionado acima, é dificil
rejeitar anogéo de estruturas de remuneracgdo que relacionam gratificagdes
adesempenho. Mas, sem clara comprovacéo, os governos podem acabar
baseando suas decisdes de implementar sistemas de remuneragdo por de-
sempenho puramente em preferéncias sociais. Parao Banco Mundial e para
outrasinstitui¢cdes financeiras internacionais que prestam apoio nesta area,
ainda persiste a quest&o sobre se este deve ser um componente primordial
de assessoriatécnica na administragéo do servico publico. Umaresposta
evasiva e ade que provavel mente valera a pena procurar adotar o sistemaa
medio elongo prazo, mas, no momento, é provavel queisso ndo constitua
altaprioridade. O argumento prético contraaremuneragdo por desempenho
advém de seu elevado custo e seu carater concentrado nafuncéo gerencial.

Deigual modo, seriaplausivel argumentar que varios sistemas admi-
nistrativos do setor publico de paisesindustrializados funcionam muito bem
sem aremuneragao por desempenho, e que mesmo sua adog&o por adminis-
tracOes em processo de reformatem sido recente e gradual, em sua natureza,
destinando-se apenas a pequenos numeros de funcionarios publicos. Além
disto, dados os recursos limitados, a atengdo a remuneragdo por desempenho
pode ser vista como uma troca contra melhorias em outras partes dos siste-
mas de GS, de paises sob reforma. Por exemplo, criar um rigoroso sistema
de recrutamento ou implantar um sélido sistema de control e institucional
pode proporcionar maisresultados amédio prazo do que aadogao de meca-
nismos de remuneracgao por desempenho.

Por fim, aresisténcia socio-cultural aprémiosindividuaisabalao
sistema de remuneragdo por desempenho em muitos paises; 0 mesmo poderia
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ocorrer em alguns contextos de transi¢ao. 1sto € menos um argumento em
prol do relativismo cultural que umasugest&o no sentido de que, possivel-
mente, 0s esforgos recentes de substituir os prémios pelo tipo de incentivos
agrupos, descritos acima, impliquem maiores perspectivas de sucesso e
devem ser considerados como um instrumento alternativo.

3.3. Desempenho eascensdo nacarreira

Né&o obstante as dificuldades naintroduc&o do sistema de remune-
rac&o baseada no desempenho, muitos paisesindustrializados estdo cadavez
mais fazendo uso de algumaformade avaliagdo de desempenho como uma
base paraascenséo nacarreirae promocao. Talvez sejavalido analisar tal
experiéncia, com vistaasua aplicagdo em paises sob reforma. A maioriados
mecani smos de promogé&o baseados na avaliagéo de desempenho mostram-se
imperfeitos, sofrendo de muitos dos problemas de mensurag&o, como 0s
mecani smos que vinculam aremuneragdo ao desempenho. Mas em muitos
paises sob reforma, as alternativas existentes para ascensao nacarreira, isto
€, nepotismo, antiguiidade e nomeac&o de amigos, talvez sejam piores. Alguns
approaches referentes a promocéo por desempenho e algumas sugestoes
para paises sob reforma sdo mencionados a seguir.

Emboratodos os sistemas de GS aqui analisados tenham apresentado
algum tipo de ligagéo entre desempenho e promocao, € bastante variavel o
grau de consisténcia entre sistemas formais e as praticas informais de ascen-
sdo nacarreira. Os sistemas tradicionais de GS exibiram um hiato muito
maior entre préticas formais e informais. Coréia, Jap&o e Francaincluem-se
neste grupo. Na Coréia, éfeitaumarevisdo oficial semi-anual de desempe-
nho, que classifica os servidores de acordo com seu desempenho, no exerci-
cio de suasfungoes, capacitacao, atitudes eintegridade. A classificagéo por
desempenho dai resultante, gjuda, mas ndo embasaintegral mente as deci soes
sobre promocé&o, que aindalevam em conta critérios como antiguidade e
resultados obtidos em treinamentos. No Japao, um sistemaformal derevi-
sOes confidenciais de desempenho é realizado anual mente, mas na pratica
mistura um conjunto complexo deitens, com base na antiguidade, no relacio-
namento social e no mérito.*

Em contrapartida, outras administracdes de paises industrializados
destacam a centralidade dos mecanismos de avaliacéo de desempenho ver-
dadeiramente operacionais em seus sistemas de ascensdo na carreira. No
Reino Unido, um sistemarelativamente participativo, voltado paraa conse-
cucdo de metas, tem estado em uso ha alguns anos. Todos os funcionarios
publicos séo avaliados anual mente através das revisoes de avaliagéo do
trabal ho, as quais integram o Relatorio Anual sobre Pessoal. Supervisores
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entrevistam funcionarios paradiscutir o progresso eventual mente al cangado
em relagao a objetivos preestabel ecidos e para definir outros para o ano
seguinte. Também identificam o que é necessario em termos de treinamento,
afim de melhorar o desempenho no servico. Sao analisadas, ainda, as pers-
pectivas de desenvol vimento nacarreira. Em reunido “ aberta’ sdo gravados
comentarios de ambas as partes. Os relatorios sobre pessoal séo definitiva-
mente utilizados nas decisdes sobre promog¢do no Reino Unido, 0 mesmo
ocorrendo com as entrevistas com os ex-supervisores do candidato. Embora
0 mérito, durante muito tempo, tenhasido o principal critério paranomea-
¢Bes no servicgo publico, foi tradicionalmente interpretado como uma combi-
nacdo determinada, informal e subjetivamente, de atributos pessoai s e peso
darecomendagéo politica. Reformas recentes tentaram sistematizar aavalia-
¢ado e aconsequente promocéo, aumentando aimportanciadas qualificacoes
gerenciais no sucesso daformula.

Cingapura adota um dos métodos mais inovadores de avaliagao de
desempenho e promog&o. A promocao é amplamente baseada no mérito, com
consideravel grau de mobilidade do pessoal entre os diferentes ministérios
ao longo dacarreira. O governo passou de um sistemade avaliagdo confiden-
cial paraum sistema participativo de avaliacéo por desempenho, desenvolvi-
do pelaempresapetrolifera Shell. A avaliacéo de desempenho constade duas
partes. Em uma, érevisto e avaliado o desempenho passado; naoutra, é ava-
liado o potencial administrativo e de lideranca (chamado dehelicopter
capacity) do funcionario, num esforco de identificar e, maistarde, moldar o
talento executivo dentro do servico publico. Emboranéo diretamente vincu-
|ada a promogdes especificas, aultimaavaliagdo prevé atrajetoriadacarreira
deum individuo. Apesar de correr o risco de tornar-se umaexpectativade
auto-realizacao, este approach contém uma perspectivaestratégica util,
otimista, parao desenvolvimento nacarreirae paraas funcdes de planeja-
mento da progressao.

A NovaZelandiaforjou vinculos mais estreitos entre avaliagéo de
desempenho e promoc&o. Utilizando model os do setor privado, o governo
introduziu e aplicou, em todos os niveis do funcionalismo, um sistema parti-
cipativo, baseado em metas. O desempenho € mensurado de acordo com
objetivos e padrdes previamente combinados no inicio da etapa de reviséo.
Objetivosindividuaisresultam do relatério de uma comisséo e do plano de
acdo daagéncia, os quaisintegram o Acordo Estrutural entre Agénciae Mi-
nistro. A avaliagéo de desempenho constitui o fundamento dos acordos sobre
desempenho entre departamentos e ministros e aelatem sido creditado o
fortalecimento da confiabilidade em todo o sistema.

Volumosaliteratura documenta as dificul dades encontradas nafor-
mulagao de sistemas de avaliacdo de desempenho que mensurem, de modo
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acurado ejusto, o desempenho individual. Assim, as questdes sobre utilida-
de deste instrumento como base de decisdes para ascensdo nacarreira sao
abundantes. Em particular, € freqlente o argumento de que aavaliacéo de
desempenho ndo pode atender ao duplo propdsito de avaliacdo do pessoal e
desenvolvimento da carreira, sendo mais adequada a este ultimo. Finalmen-
te, alguns criticos véem a avaliagao de desempenho como um retorno ao
taylorismo, dividindo o desempenho humano em partes artificialmente
desagregadas, mas, em Ultimainstancia, ndo mensuraveis.®

LicOes

As criticas acima est&o bem sintonizadas — um luxo nem sempre
disponivel nos paises sob reforma. Nas administragcdes destes paises, onde
padrdes foram quebrados, os sistemas de promogé&o baseados no desempenho
podem, no minimo, oferecer diretrizes gerais para premiar e promover a
competéncia. Isto é util mesmo na hipotese de o comportamento informal e
padrdes de preferéncia distorcerem o sistemaformal. Como demonstra o
exempl o japonés, um compromisso razoavel entre o formal e o informal
pode produzir um sistema que pel o menos considere o desempenho como
critério para ascenséo.

A exequibilidade das providénciasrel ativas a promogéao com base no
desempenho pode depender das condicdes existentes. A experiénciasugere
gue o0 apoio das liderangas executivas, a participagao dos funcionarios na
elaboragé&o do sistema e a oportunidade de umfeedback para os funcionarios
s80 achave para o sucesso naimplantacéo desses sistemas.



V. Conclusdes

Este documento procedeu aumarevisdo das préticas tradicionais e
InovagOes emergentes no gerenciamento do servigo publico de paisesin-
dustrializados, de modo arecolher licbes para os paises em desenvol vi-
mento e em transi¢do. Em alguns casos, a analise dos métodos alternativos
revelou debates constantes, tornando incerta uma estratégia 6timade refor-
ma. A posi¢&o assumida aqui, entretanto, é a de que, mesmo com dados
imperfeitos, os paises sob reforma precisam escolher um caminho para
melhorar a administragéo dos seus servidores. Em lugar de conclusdes
definitivas, a orientacéo aqui fornecida constitui, no maximo, hipoteses e,
no minimo, “palpites” sobre o que € provavel que funcione no contexto
desses paises. Focalizando astrés principais areas do GS— organizacdo e
gerenciamento do sistema, qualidade dos recursos humanos e incentivos ao
pessoal — as conclusdes mais importantes do documento est&o resumidas
abaixo:

1) como um principio geral dareforma, os model os essencial mente
centralizados de gerenciamento do pessoal do servico publico fornecem o
melhor ponto de partida paramuitas das administracdes dos paises sob refor-
ma. As abordagens do tipo agéncia, que requerem recursos humanos e tecnol 6-
gicos que extrapolam a capacidade atual de muitos paises sob reforma, devem,
todavia, sugerir model os que a guns paises — principal mente os mais bem
aguinhoados — podem esforcar-se para adotar. Certos componentes sel eciona-
dos do model o de agéncia podem, mesmo agora, ser seguidos por algumas
administragdes sob reforma. Contudo, quaisquer paises que pretendam adotar
reformas abrangentes do tipo agéncia, precisam avaliar até que ponto as de-
mandas em termos de recursos humanos e técnicos podem ser atendidas, além
de refletir estrategicamente sobre os passos necessarios para obté-los.

2) Em geral, s8o necessérias institui¢cdes fortemente centralizadas
paraapoiar fungdes novas de gerenciamento do pessoal do servicgo publico
nos paises sob reforma. Divisdo do poder e uma boa coordenagéo entre um
limitado nimero de 6rgéos nas atividades-meio asseguram o controle neces-
sario. A medida que essa capacidade possa ser desenvolvida nas entidades
operacionais, torna-se desejavel porém, algumadesconcentracéo, paraque
haja um gerenciamento de pessoal flexivel eresponsivo.
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3) Certasfuncdes de GS devem receber maior prioridade do que
outras. Este discernimento € ainda mais eficaz nos paises sob reforma, onde
0S recursos S80 escassos e S0 necessarias escolhas mais rigorosas para sua
alocacgdo. Duas fungdes surgem como primordiais: recrutamento e controle
institucional.

4) O controleinstitucional é abase paratodas as outras funcdes de
GS. Nos paises sob reforma, onde esta fungdo tem sido, historicamente,
administrada de modo insatisfatorio, os modelos centralizados s&o os mais
aconselhados. A experiénciados paisesindustrializados, com um planeja-
mento estratégico, radical daméo-de-obra, poderia ser extremamente educa-
tiva paramuitos paises sob reforma.

5) Os programas paratornar mais rigidos os padrdes de recruta-
mento deveriam receber alta prioridade nos paises sob reforma. A despeito
de sérias armadil has, certos aspectos dos sistemas “ mandarim” tornam-se
muito vantaj 0sos para que os paises sob reformaimplantem um servico pu-
blico profissionalizado. Eles compensam outras falhas do sistema. Os gover-
nos deveriam procurar suavizar as caracteristicas elitistas doapproach
“mandarim” e, quando possivel, introduzir criteriosamente flexibilidades de
mercado pararecrutar qualificacdes escassas.

6) Os setores de executivos senior, ou programas semelhantes de
preparacao de quadros de elite, mostraram-se dificeis de serem desenvol vi-
dos e implementados em paises industrializados, mas muitas fal has podem
ser corrigidas na sua adaptacéo ao contexto de paises sob reforma, onde
guase sempre ha urgente necessidade de preparar servidores publicos do
mais alto nivel. Tais setores podem aperfeicoar o rigor do recrutamento.
Estes programas devem ser cuidadosamente planejados de modo aincluir
mobilidade na carreira e treinamento, assim como dispositivos sobre aremu-
neracéo, sendo que a exclusdo de nomeagdes de cunho politico é essencial
para sua credibilidade.

7) Admitindo-se 0s necessarios niveis minimos de controle institu-
cional e orgcamentério, o sistema unificado de pagamento e classificacdo, em
paises sob reforma, poderia ser questionavel mente afrouxado, aexemplo do
gue ocorre em um numero cadavez maior de paises avancados. A tendéncia
comum a burlar as normas unificadas existentes em muitos servicos publicos
sob reforma, ao lado da necessidade de atrair de modo mais direto profissio-
nais qualificados escassos, com adequados pacotes de remuneragao, refor-
cam estes pontos de vista.

8) Os beneficios de remuneragdo por desempenho ainda precisam
ser comprovados nos setores publicos dos paises industrializados, e as
exigéncias administrativas e os custos de instalacdo de tais sistemas podem
ser consideraveis. Resisténcias podem prejudicar esforgos que visem pro-
vidéncias relacionadas com aremuneracéo por desempenho. Dadas estas
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dificuldades e aurgénciaimplicitaem outras funcdes da GS, paraas adminis-
tracOes dos paises sob reforma, pouca prioridade deveria ser atribuida, no
momento, a essareforma. Por outro lado, sistemas de promocéao vinculados a
avaliacéo de desempenho, mesmo que imperfeitamente implementados, po-
deriam contribuir para que os valores do servico publico se encaminhem para
padrdes de competéncia e mérito.

1. Sugestdes para futuros trabalhos

Estas conclusdes representam as melhores conjecturas para diretri-
zes politicas de paises sob reforma baseadas em umarevisdo inicial e ampla
daexperiénciaadministrativade alguns paises industrializados. A intencéo
nado foi fazer umapesquisarigorosa, mas comecar aelevar aqualidade da
consultoriaoperacional do Banco, relativamente a administracéo de pessoal
do servico publico, sinalizando as principais questdes dareformaadministra-
tivamundial. Naturalmente, este trabalho |evantou uma série de aspectos que
necessitam de investigagdo sistematica, para que se saiado dominio da espe-
culagdo. Seguem-se algumas sugestdes para pesquisa posterior:

1) N&o existem comparacdes rigorosas sobre o desempenho do
Servigo publico nos vérios paises, tendo em vista ainexisténcia de metodos
apropriados paramensurar o funcionamento do servico publico, afaltade
dados comparativos cruzados em nivel nacional para amaioria das questoes,
e as dificuldades inerentes ao controle de uma série de variaveisintervenien-
tes, tais como politicae cultura. Uma pesquisa que desenvol vesse uma meto-
dologiade mensurag&o do funcionamento do servico publico representaria
valiosa contribuic¢éo natentativa de determinar quais sistemas eapproaches
funcionam melhor, sob quais condi¢des. Um trabalho comparativoinicial
pode comegar por desenvolver meios de avaliar o desempenho em relagéo a
uma unica e relativamente simples fungéo exercida pela maioria dos gover-
nos centrais.

2) A pesquisa sobre arelagdo entre remuneragdo e desempenho no
setor publico ndo estamuito adiantada, e, fregiientemente, politicas séo ado-
tadas em bases empiricasinstaveis. Trabalhos mais extensos sobre o tema,
parti cularmente no contexto de paises sob reforma, poderiam ser Gteis.

3) O efeito dos diferenciais de remuneracgéo entre o setor publico e
o0 setor privado, nas fungdes gerenciais do servico publico, ndo poderia ser
determinado neste projeto e exigiria significativa producéo e coleta de da-
dos. Pesquisas comparativas podem valer a penanesta area.

4) A relativa eficacia e eficiéncia dos sistemas de reforma tipo
agéncia versus servicos publicos tradicionais precisam ser rigorosamente
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analisados, antes que formul as de politicas confiavei s possam ser extraidas para
0s paises sob reforma. Dada a origem recente de muitas dessas reformas, essa
pesquisa poderiaser realizada apds certo periodo de tempo.

5) Dada a urgéncia de muitos paises em desenvol vimento e em tran-
si¢éo de proceder a capacitacdo da area governamental, umaformamais agil
de pesqui sa aplicada sobre assuntos rel ativos a administragéo de pessoal do
servico publico poderia ser umaabordagem paralelaao quefoi sugerido
acima. Experiéncias-piloto poderiam ser realizadas em “laboratorios’” admi-
nistrativos dos paises sob reforma, para analise dos méritos relativos de,
digamos, diferentes sistemas de recrutamento, remuneragao e classificacao,
ou de sistemas de avaliagdo de desempenho, numa base comparativa. Embora
as“experiéncias’ reais, em umaou outraadministracdo de pessoal do servico
publico, de determinado pais, pudessem ser financiadas como uma operagdo
de empréstimo, a tarefapoderiaser realizada simultaneamente, como uma
pesquisa comparativa, de cruzamento de dados nacionais, empreendendo-se
estudos bésicos e estabel ecendo critérios de desempenho para posterior

avaliacéo.
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Notas

1 N.E: Asinterpretactes e as conclusdes expressas neste texto sdo as do(s)
autor(es) e ndo devem ser atribuidas de formaagumaao Banco Mundial, a
seus organismos afiliados, aos integrantes de sua Diretoria Executiva, ou
aos paises que eles representam. O Banco Mundial n&o garante a precisao
dos dados aqui incluidos nem admite ser responsabilizado por eventuais
consequéncias advindas de sua utilizagdo. A indicagéo defronteiras, ndo
implica, da parte do Banco Mundial, julgamento dostatuslegal de qual-
guer area, ou endosso e aceitagao dasreferidas fronteiras.

2 Os aspectos organizacionais, estruturais e — afalta de expressdo menos
desagradavel — “processuais’ do gerenciamento de pessoal do servigo
publico também s&o importantes (e, muito freqlientemente, ignorados pelo
Banco) mas néo se agjustariam razoavel mente ao escopo deste estudo.

A breve referéncia as dimensdes politicas (e socio-culturais) dareforma
do servico publico ndo pretende subestimar a centralidade destas variaveis,
mas, ao contrario, reconhece gque esses topicos sao, por Si mesmos, tema
de extensaliteratura, ndo tendo sido possivel abordéa-1os nesse ensaio. Por
ultimo, n&o obstante o foco nos recursos humanos, a expressao “ gerencia-
mento dos servidores’ (GS) foi utilizadaem lugar daquela mais precisa, ou
seja, “administracéo de pessoal do servico publico”, por questbes de eco-
nomialinguistica.

3 O exame dos métodos de gerenciamento de pessoal do servico publico,
em 11 paises da OCDE e do grupo NIC (New Industrialized Countries),
formou a base empirica deste estudo. Além das entrevistas com pessoas
essenciais, foram revistos materiais secundarios relevantes.

4 Ver William Mosher and J. Donald Kingsley, Public Personnel
Administration, Harper and Brothers, Novalorque, 1941, sobre ahistoria
de antigareformado servico publico. O sucesso da profissionalizagéo e
das medidas de saneamento do servico publico em muitos paises, do final
do século XIX até ametade do século XX, coincidiu, também, com a
elevagéo dos niveis educacionais e dasreformas legal e constitucional, a
extensdo do direito de voto e o fortal ecimento de mecanismos de supervi-
s80 e responsabilidade na area parlamentar. Estas conquistas paralelas



devem ser lembradas quando se levaem contaaemulagdo dareforma
administrativa nos paises hoje em desenvolvimento e em transi ¢ao.

® Christopher Hood, Andrew Dunsire, e Lynne Thomson, Rolling Back the
State: Thatcherism, Fraserism and Bureaucracy, in Governance: An
International Journal of Policy and Administration, v.1, n.3 (Julho,
1988), p. 243-270. Da mesmaforma, conforme indicado nasfiguras4 e 5,
as reducdes do emprego no servico publico contam apenas uma parte da
historia. Asformas genéricas de emprego no governo (inclusive em nivel
central, regional elocal) também precisam ser analisadas.

¢ A experiénciado Reino Unido € aqui apresentada parailustrar a natureza
dos programas de reforma das agéncias. Apesar de diferenciar-se, em
Indmeros aspectos, de outros model os de agéncia, também possui muitos
tracos em comum com Austrélia, Nova Zelandia e Suécia, tendo servido de
model 0 para aspectos especificos de reforma em outros paises, inclusive
Francae Canada.

" NaAustralia, programas andlogos ao Next Steps foram oFinancial
Management | mprovement Program (Programade Melhoriada
Administragdo Financeira) e oPublic Service Reforms(Reformas do
Servigo Publico). NaNovaZelandia, o Financial Management Reforms
(Reformas da Administragéo Financeira), o Cor por atization Program
(Programa de Corporatizagao) e o States Service Act (Lei dos Servigosdo
Estado) levaram asreformas aindamais adiante.

8 Acordos estruturais estabel ecem as politicas e objetivos do governo e da
agéncia; o papel representado pelo ministro, pelo secretério permanente e
pelachefiaexecutiva, respectivamente; o financiamento disponivel paraa
agéncia, o processo de estimativas e o grau de flexibilidade financeira
permitido; o plano operacional anual, o acordo anual sobre desempenho
negociado com aagéncia, indicando as metas de desempenho, os acordos
de indicadores e monitoramento, e politicas de pessoal (por exemplo,
criagdo de novas funcoes, flexibilidade de remuneragéo). Acordos simi-
lares existem naNovaZelandiae naAustralia. Apesar dejahaver sido
discutida aapresentacdo de acordos contratuai s formais na Suécia, presen-
temente os acordos apresentam um carater maisinformal.

® The Economist, 21 de dezembro de 1991, p. 66-67.

19 Na verdade, 0s suecos estdo revisando e reformando seu préprio sistema, a
|uz das reformas que vém ocorrendo em outras administragoes.

11 Conforme sera analisado em vérios pontos deste trabal ho, as comissbes de
avaliacéo aindanao tém nocgéo exata da eficacia das reformas das agéncias
em seus paises de origem. As dificuldades em avaliar o mérito desses
programas deve-se a presencafamiliar, notada de maneirainformal por
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alguns observadores, do efeito Hawthorne, segundo o qual aintroducéo de
gualquer mudancaambiental estimulamelhorias no desempenho no curto
prazo, mas pode n&o ter necessariamente um impacto positivo duradouro.
Alguns dos mais fervorosos defensores do model o agénciaindicam que
ele pode ser afetado por este fendmeno. Ver The Economist, ibid.

12 A escolhadas &reas de GS é ditada pelaimportéancia dafuncéo parao

funcionamento do governo em paises sob reforma, e pelo grau de identifi-
cacdo das abordagensinovadoras ou interessantes em paisesindustriali-
zados. Infelizmente, muitas funcdes e inovagdes importantes de GSesca-
pam a estes critérios, mas, no interesse de um objetivo exequivel, ndo
poderiam ser tratados aqui.

13 A questédo do treinamento, reconhecidamente importante para o desenvol-

vimento dos quadros do servico publico, ndo étratadaaqui, afim delimi-
tar aamplitude deste trabal ho.

14 Ver Martin Landau, sobre anecessidade da“redundancia’ em organizaces

bem-sucedidas: Redundancy, Rationality and the Problem of
Duplication and Overlap, in Public Administration Review 29, 4 (Julho/
Agosto), p. 346-58, 1969.

15 Nos Estados Unidos, os poderes estao divididos entre o Office of

Personnel Management (Setor de Gerenciamento de Pessoal), o Office of
Management of Budget (Setor de Administracdo do Orgcamento) eoMerit
System Protection Board (Conselho de Protec&o ao Sistemade Mérito),
com fungdes ainda sendo disputadas entre os trés, o que chama a atencdo
paraafaltade coordenacgéo no sistema e aconsequente dificuldade de
chegar areformas necessérias na area de pessoal. Os criticos do sistema
canadense destacam afragmentac&o da politica de GS entre seisinstitui-
coes oficiais e ndo-oficiais: o Treasury Board (Conselho do Tesouro), o
Treasury Board Secretariat (Secretariado Tesouro), aPublic Service
Commission (Comiss&o do Servico Publico), o Privy Council (Escritorio
do Conselho Privativo), o Auditor General’ s Office (Escritério do
Auditor-Geral) e o Public Policy Forum (Forum de PoliticaPublica). Ver
Colin Campbell, Government Under Stress: Political Executives and Key
Bureaucrats in Washington, London, and Ottawa, Toronto: University of
Toronto Press, 1983, p. 228-255.

16 Recentemente, Franca e Suéciatambém tentaram elevar ostatus dafuncéo
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de pessoal. Em apoio asreformas de GS na Franga, aDiretoria-Geral do
Servico Publico, antes um apéndice do gabinete do primeiro-ministro,
tornou-se parte do Ministério Extraordinério do Servigo Publico eda
Reforma, no final dos anos 80. A chefiado ministério foi elevadaao
status de gabinete. Na Suécia, o Ministério da Administraggo Publicafoi
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criado, em 1983, como ponta de lanca do programa de renovacéo do setor
publico.

Apesar de encaminhar-se paraumaestruturamais flexivel e cadavez mais
descentralizada, em termos de administrag&o de pessoal no setor publico,
aAustraliando procedeu a umacompleta autonomiadas agéncias de GS;
ao contrario, mantém os departamentos chefiados por secretarios. Dentro
dalimitacdo dos custos operacionais, 0 Ministério das Finangas delegou 0
controle institucional aos departamentos, os quais, de fato, sdo responsa-
veis pelamaioria dos aspectos operacionais do gerenciamento de pessoal,
com excegéo do Setor de Executivos Senior, em relacéo ao qual o Minis-
tério das Finangas mantém o control e da quantidade e de niveis, enquanto a
Comisséo do Servicgo Publico exerce o controle de qualidade e assegura o
devido processo legal. Além disso, aresponsabilidade pelaavaliacéo de
eficiéncia passou recentemente daEfficiency Scrutinity Unit, que seguiu
as pegadas do Reino Unido, para o nivel departamental, mas, como se sabe,
isto levou a sua extingéo.

O Reino Unido também esta funcionando com um sistema decididamente
hibrido, em meio areformas que se desenvolvem através do programa
Next Steps, descrito anteriormente. No momento, a distribuicdo dos pode-
res do GS baseia-se, muito mais, como nos sistemas centralizados, em
umadivisao tripartite do trabal ho entre o Tesouro, responsavel por todos
os aspectos financeiros do gerenciamento de pessoal, inclusive remunera-
¢ao, pensoes, controle de m&o-de-obra e negociacbes com sindicatos; o
gabinete do ministro para Assuntos do Servico Publico, ao qual, por fazer
parte do gabinete do primeiro-ministro, compete aformulagéo das politi-
cas de pessoal e das diretrizes sobre o recrutamento, avaliacdo de desem-
penho do staff, promocgdes, treinamento e ascensdo nacarreira, além do
controle dos executivos seniors; e, aComissao de Servigo Publico, 6rgao
independente, ligado ao OMCS e que supervisiona o recrutamentodos
seniors. Ademais, aEfficiency Unit, do Gabinete do primeiro-ministro,
supervisionaas auditorias sobre eficiénciarealizadas pel os departamen-
tos, mantendo-se como forca propulsoradas mudancasno GS. Cadavez
mais, os departamentos e, a medida que se desenvolvem, as agéncias ad-
quirem maior flexibilidade para administrar o pessoal dos niveisinferior e
meédio, bem como, de modo limitado, os profissionais e técnicos dos
escal0es mais elevados. Apesar de as discussdes salariais e aadmissao na
grande maioriadas posi¢oes de alto nivel permanecerem centralizadas, o
processo de descentralizagdo de muitos cargos administrativos na area de
pessoal tem ocorrido atravées do ProgramaNext Steps. Os acordos estrutu-
rai s negociados entre os departamentos e 0 Tesouro estdo comegando a
conceder flexibilidades administrativas aos chefes executivos, gjustadas a



especificidade das atividades e necessidades de suas agéncias. Consequien-
temente, pretende-se que o servico publico mantenha apenas um pequeno
staff central, administrado pela areacentral, com consideravel autonomia
nas funcgdes de pessoal, no nivel de agénciaexecutora.

18 VVer Barbara Nunberg e John Nellis, Civil Service Reformand the World
Bank, PRE Working Paper 422, 1990, e Louis de Merode, Civil Service
Pay and Employment Reformin Africa: Selected |mplementation
Experiences, Banco Mundial, 1990, para confirmar este ponto.

19 Dados que poderiam fornecer bases definitivas para comparacéo das
diferentes abordagens de controle institucional n&o sdo faceis de obter.
O objetivo de qualquer sistemadeve ser assegurar uma adequada estabili-
dade e o planejamento prévio de niveisfuncionais “ apropriados’” — isto
€, nem muito altos, nem muito baixos — afim de evitar os programas
emergenciais de reducéo de pessoal. Nao se encontram disponiveis sufi-
cientes series cronol 6gicas dos numeros do servico publico, com uma
comparacao razoavel entre paises (por exemplo, com definicdes consis-
tentes sobre 0 que constitui o0 servico publico) sendo, pois, dificil elabo-
rar indices comparativos referentes a um controle institucional estavel.

20 No Japéo, aprevisdo plurianual é facilitada pelaelevadataxade retencéo
do alto escal o e pelanaturezavitaliciado emprego publico.

2l Asatuais providénciasreferentes ao controleinstitucional no Reino Unido
continuam dando ao Tesouro o poder de control e sobre aquantidade de
pessoal nostrés nivels superiores. Narealidade, porém, agorao Tesouro
somente monitoraos niveis das equi pes dos departamentos, relativamente,
asoutras categorias, para gue se contenham no planejamento de custos
operacionais. Com aassisténcia dos inspetores do Tesouro, equipesde
Inspecao departamental realizam revisdes para detectar qual quer excesso de
pessoal e progressdo da categoria. Desde 1979, aEfficiency Unit do gabine-
te do primeiro-ministro trabalhou com os departamentos para organi zar
auditorias eficientes, as quais identificam excesso de pessoal, como parte
de revisbes mais abrangentes da atuacéo dos departamentos.

220 fator de conversdo utilizado para efetuar esta substitui¢éo no caso aus-
traliano, entretanto, ndo esta baseado em uma paridade absol uta entrestaff
e equipamento: $1.25 dolares em pessoal equiivale a$1.00 dolar em equi-
pamentos, o que reflete custos indiretos, tais como fundos de aposenta-
doria, etc, os quaistém o efeito de inflacionar os custos totais com o
funcionalismo. (John Baker, informagéo pessoal, 1/92).

23 |sto ndo significa que alguns aspectos do controleinstitucional, como
inspecao de pessoal ou apresentacdo de relatorios, ndo possam ser com-
partilhados por unidades descentralizadas.
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24 Tradicionalmente, o recrutamento tem tido conseguiéncias relevantes para
0s setores publicos em que a separacao dos funcionarios com desempenho
inferior tem sido dificil, quando n&o impossivel. A medida que alguns
governos estejam eventual mente voltando-se paraa adogao de contrata-
cOestemporarias, 0s equivocos na éreade recrutamento poder&o tornar-se
corrigiveis e, portanto, menos desanimadores.

% A medida que o sistema francés possa estar relacionado a especializacio
profissional, ele se afasta deste modelo ideal.

%6 Nameédia, somente um dos 19 examinados sdo aprovados no exame do
Nivel | (parao servigo publico de maisalto nivel). Apenasum em nove é
aprovado no exame do Nivel 11, eum em 7,5 é aprovado no exame do Nivel
[11. A cadaano, cercade 1.300 candidatos conseguem aprovacao no exame
do Nivel 11, mas somente cerca de 700 (54%) s&o nomeados pelos minis-
térios. Segundo informagdes, 0 numero de candidatos que se submetem a
exames de admissao caiu nos ultimos anos, devido ao crescimento da
economia japonesa e da competicdo com o setor privado, bem como ao
desgaste do prestigio do servico publico.

21" A predominanciade graduados pela Universidade de Toquio torna-se ainda
mai s pronunciada nos niveis mais altos do governo. De acordo com 0s
criticos, a“igrejinha’ dos servidores publicos de alto nivel, com diplomas
daUniversidade de Toquio, tem usado suainfluéncia parabloquear apro-
moc&ao de funcionarios de outras universidades. Alguns poucos minis-
térios agiram no sentido de promover graduados de outras universidades
para posi¢cOes administrativas mais elevadas, mas € muito cedo paradizer
se isso representa uma mudanca significativanapolitica. Além do mais, os
iniciantes, cadavez mais, apresentam-se com formagéo diversificada, com
diplomas, por exemplo, em engenharia e administragdo publica. Ver Paul
S. Kim, Japan’s Civil Service System; Its Structure, Personnel and
Politics. Westport: Greenwood Press, 1988.

8 As qualidades ndo-hierarquicas do sistema norte-americano contribuiram,
juntamente com a eroséao dos salarios reais apartir dos anos 60, paraum
vécuo de liderancgano servigo publico, motivando acriagéo do programa
Servico de ExecutivosSeniors, discutido no presente documento.

2 Nos Estados Unidos, foram introduzidas préticas mais flexiveis de admis-
sd0 de pessoal, mediante o Civil Service Reform Act (CSRA), de 1978, que
visou equilibrar a necessidade de mais autonomiagerencial nas decisdes
sobre pessoal com a protecdo dos principios do mérito. Alguns obser-
vadores preocupam-se, entretanto, que ao descentralizar muitos aspectos
do gerenciamento de pessoal, 0 CSRA possater encorajado 0 uso mais
fregliente dos meios de recrutamento por amizade e do nepotismo. Este
potencial paraviolacdes € exacerbado pela suspenséo do Professional and



Administrative Career Exam - PACE (Programade Exame de Carreira
Profissional e Administrativo) e, pelo uso generalizado dos procedimen-
tos de recrutamento do “EsquemaB”, que permite aos dirigentes di spensar
0s exames sel etivos quando contratarem recém-formados, ou através de
“pedidos especiais’, em fungdo dos quais os dirigentes podem colocar o
nome de um candidato conhecido numa pequenalista de vagas, caso ele
possua 0s requisitos minimos, em termos de qualificagéo. Quando consul-
tados, os dirigentes preferiram o “ Schedule B”, eis que este |hes garantiu
umamaior fiscalizagéo, por parte da area central naadmissao de pessoal.
Mas, os resultados de um levantamento feito pelo Merit System
Protection Board (Conselho de Protecdo ao Sistema de Mérito), em
1989, revelou que 1/3 dos servidores de nivel mais baixo da areafederal
informou que lhes foi negado o servic¢o, porque outro candidato se benefi-
ciarade suas ligages pessoais. Ver Carolyn Ban e Harry C. Redd, The
State of the Merit System: Perceptions of Abusein the Federal Civil
Service, in Review of Public Personnel Administration, 1991.

% O recrutamento para posi¢oes de alto nivel e parao maisalto e perma-

nente escal 80 do Servigo Publico — o Admistrative Trainee Programme
(ATP) — permanece sob o controle do Gabinete do Ministro do Servico
Publico e sua Comisséao do Servico Publico. O processo de recrutamento
de estagiarios administrativos (ATs) € muito seletivo e envolve exames —
apenas 10 a 20% dos candidatos s&o aprovados nestafase —, entrevistase
trabalho em grupo, em um centro de avaliagéo. Este processo de recruta-
mento envolve, ainda, abuscade umaelite de generalistas bem treinados.
Os integrantes de grupos profissionais ou especialistas ndo sdo admitidos
ao ATP, e, consegiientemente, sdo impedidos, em grande parte, de ascender
asmais altas posi ¢coes da administragéo do servigo publico. AoSATs séo
atribuidas fungdes rotativas, durante um periodo probatorio de dois anos,
ao qual se segue um curso de 16 semanas no Civil Service College. Ao
grupo dos ATs compete formular as diretrizes para o servigo publico no
Reino Unido. Contudo, a medida que o programaNext Stepsevolui no
Reino Unido, este nucleo tende adiminuir em relacdo ao staff executivo
das agéncias executoras.

31 De acordo com as diretrizes determinadas pela reacentral, os departa-
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mentos sdo livres pararecrutar através de suas proprias unidades de pes-
soal, requisitar os servicos da Comissao Central do Servigo Publico, ou
utilizar agéncias de emprego externas. Presentemente, 0 governo esta
criando umaAgénciade Recrutamento forado CSC, aqual prestara ser-
Vi¢os aos departamentos e as agéncias. Na cupul a das agéncias aindando
existem regras fixas para o recrutamento de chefias executivas, mas geral-
mente essas posi ¢es sdo abertas a candidatos de fora do servico publico e



s80 anunciadas nacionalmente. (O fato € que, em sua maioria, 0S nomea-
dos ainda s&o funcionarios de carreira, mas, essareformaé aindamuito
recente). Os chefes executivos sdo sel ecionados com base na experiéncia
administrativae nomeados paraum prazo fixo. Em alguns casos, para con-
seguir candidatos altamente disputados no mercado, o governo lhes pagara
salérios superiores as escalas salariais do servigo publico.

32 Talvez este critério pudesse ser ampliado paraincluir experiénciapratica,
assim como progresso académico.

3 A distorgdo do sistemafrancés ENA, em muitos paises da Africa, fez com
gue graduados universitariostivessem o direito legal de admisséo no ser-
vi¢o publico, criando, assim, enorme pressao para expandir o nivel de
emprego no governo além de limites fiscais razoaveis.

3 Um extraordinério exempl o deste dilema € encontrado em M ocambique,
onde a escassez de profissionais qualificados coincide com os baixos sal &
rios pagos pelo governo e os salarios artificialmente el evados pagos por
programas internacionais. Ver Peter Fallonee Luiz Pereirada Silva, Public
Pay and Employment Issuesin Mozambique, Banco Mundial, 1991.

3 Alguns programas apoiados pelo Banco Mundial tentaram aplicar padrdes
uniformes na area do funcionalismo publico, como o projeto de Geréncia
EcondmicadaGuiné, queintroduziu o teste de competéncia, afim de
estabel ecer os requisitos minimos parafuncionarios publicos. A suaim-
plementacéo tornou-se dificil por ter havido consideravel resisténcia por
parte de funcionarios mais antigos. Esta experiénciaressalta a necessidade
de se aplicar rigorosos critérios de sele¢éo desde o inicio, atraves do
processo de recrutamento, ao inves de apoiar-se unicamente em progra-
mas que visem a capacitagdo no meio dacarreira.

% Manter o SES livre do clientelismo politico e corrupcdo € um problema
parti cularmente vexatorio na America L atina, por exemplo, onde servigos
publicos mais politizados do que profissionalizados constituem aregra
geral. Astentativas de instal ar setores de Executivos Senior s (bastante mo-
dificado) no Peru, com financiamento do Banco Mundial, por exemplo,
resultou em acusagOes de que 0s super-sal &rios constituiam uma“ caixinha”
em beneficio deindividuos fortemente relacionados.

37 A prética debroad-banding, no entanto, implicaanecessidade de intro-
duzir sistemas de avaliagéo e feedback, afim de avaliar e classificar o
staff de forma correta.

% A remuneragdo das chefias executivas e dos integrantes do SES é determi-
nada pela area central, apartir de contratosindividuais. Em lugar das40 a
50 escalas salariais fixas, existentes antes da reforma, ha agora somente
cinco faixas salariais para os niveis mais baixos, e duas para areas profis-
sionais especificas e de consultoria.
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% Ai seincluem varios beneficios que refletem os do setor privado japonés:
auxilio custo-de-vida, gratificagdes de fim de ano (13° salério) e gratifi-
cagao por assiduidade.

4 A novalei Federal de Remuneracéo, de 1991, autorizaasagénciasains-
tituir programas de beneficios “ Triple R”, com vistas ao recrutamento,
realocacao e retencao de pessoal chave. De acordo com asdiretrizes do
Escritorio de Administragéo de Pessoal, as agéncias podem fixar seus
proprios procedimentos para aal ocagéo de beneficios, os quais podem
chegar a 25% do sal&rio-base. Os beneficiadoscom o “ Triple-R” tém de
concordar por escrito em permanecer no Sservigo por, pelo menos, um ano.

“NLT. “Um por vez. Expressdo briténicaque significaser umacoisafeitaou
tencionada para uma unicavez, ocasi 80 ou pessoa. Assemel ha-se a enco-
mendaespecial, que se faz umade cadavez. O que ndo éfeito em série.”
InMichaellis“Dicionério Executivo”, pg.263.

42 A experiénciabolivianacom a descentralizacdo do setor publico sugere
gue injusticas de caréter sistémico e irresponsabilidade fiscal podem
ocorrer quando os 0rgéos centrai s de pessoal relaxam o controle sobre as
diretrizes de remunerag&o do governo. Na Bolivia, uma cadtica e descoor-
denadaestruturainstitucional, em nivel nacional, contribuiu, significativa-
mente, paraa desordem sistemética. Ver Barbara Nunberg, Bolivia
A Review of Public Pay and Employment Issues, documento do LAC,
Banco Mundial, 1990.

43 Por certo, isto é possivel, especia mente porque, com umamobilidade
funcional extremamente baixa, os funcionérios acreditam que estardo no
mesmo lugar ao fim de 20 anos, e que o sistema os tratara de formajusta.
Pessoas entrevistadas para este estudo informaram que os funcionarios high
flyers provavel mente receberam tai s beneficios apenas com um pouco mais
de fregliéncia que seus col egas, mas certamente, ndo proporcionalmente ao
seu real desempenho. Apesar de 0 pessoal acimadamédia ser reconhecido
por seus superiores e preparado para excelentes fungdes, este reconheci-
mento ndo é explicitamente vinculado aincentivosfinanceiros.

4 Ver James Perry, Linking Pay to Performance: the controversy con-
tinues, in Carolyn Ban e Norma Ricucci, Public Personnel Management:
Current Concerns - Future Challenges, Longman: New Y ork, 1991.

4 Gratificagdes para o pessoal administrativo e de apoio variam de 2% a
10% do salério-base: as gratificacdes para consultoria e pessoal espe-
cializado variam de 2% a 20% do salario-base. N&o ha aumento para os
gue n&o atingem o desempenho desejado. Quanto as chefias executivas,
seu desempenho é revisado anual mente pelaState Services Comission,
nos termos do acordo negociado com o ministro no ano anterior.
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A exemplo de outros funcionérios publicos de mais alto nivel, os chefes
executivos obedecem a contratos de prazo fixo, os quais podem ser anu-
lados por desempenho insatisfatorio. Na pratica, entretanto, isto raramen-
te ocorre — se € que ocorre.

De acordo com pesquisafeitaem 1981, esses esquemas resultaram em
uma média de economiasuperior a 760.000 libras nos grandes departa-
mentos, com aproximadamente 40.000 servidores.

As complexidades do sistema japonés mostram de que maneira os siste-
mas de promocéao formal baseados no desempenho séo adaptados ou dis-
torcidos por sistemas dominantes de preferénciasocial, resultando, neste
caso, em providéncias bastante formais. Os membros de um mesmo grupo
progridem mais ou menos em massa atraveés das varias classes.
AsdistingOes entre eles sdo identificadas na base de avaliagbes informais
feitas pelos superiores e que ddo embasamento para decisoes sobre as
indicagdes realizadas em seu respectivo nivel. Esta classificagdo, no
entanto, n&o conduz a promogdes acimado grupo, o que representariauma
humilhag&o paratodos. Naverdade, como cada* panelinha” chegajunto ao
nivel mais alto do servico publico, um membro do grupo € designado para
o nivel vice-ministerial — a posi¢&o mais alta do servico publico. Por
consenso e tradi¢do, o grupo todo renuncia, entdo, para assumir posicoes
no governo local, candidatar-se a Dieta (parlamento japonés), ou para
beneficiar-se com sinecuras previamente arranjadas no setor privado.
Apesar de a aposentadoria compul soria dar-se aos 60 anos de idade, essa
renuncia em massa ocorre por volta dos cinguienta e poucos anos. Esse
mecanismo tem duas fungdes: evitar o constrangimento de um membro da
“panelinha” supervisionar o outro; e, através de um “dignificante” processo
de aposentadoria precoce, facilitar mais canais de mobilidade para o pes-
soal junior, preservando um perfil jovem e vigoroso do servigo publico.

Parainformagdes sobre 0 assunto, ver, Robert Glen, Performance
Appraisal: an unnerving yet useful process, in Public Personnel
Management, v.19, n.1, 1990, e Charles Fox, Employee Performance
Appraisal: the keystone made of clay, in Carolyn Ban e NormaRicurri,
eds., Public Personnel Management: Current Concerns— Future
Challenges, Longman, Novalorque, 1991.
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