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Formacao e capacitacédo na
construcao de um novo Estado

Evelyn Levy*

| - Introducao

Em poucos lugares, a crise de paradigmas esta mais presente do que no
modo de funcionamento e no papel desempenhado pelo Estado.

Ao se tratar de buscar a reconfiguracédo do Estado, emerge de imediato
o tema essencial da requalificacédo de seus quadros, tema esse que igualmente
deve ser visto dentro de uma perspectiva profundamente renovada.

Esse ensaio procura tracar os contornos desse novo Estado, os perfis
dos agentes necessarios ao seu funcionamento e as formas possiveis para sua
capacitacao. Ao final, faz-se uma avaliacao dos processos de mudanca que
comecam a ocorrer nas organizagdes publicas brasileiras, em que se evidencia
o grande potencial que nelas existe para seu proprio desenvolvimento.

[l - O novo Estado

O debate sobre a reforma de Estado vem convergindo para um modelo
gue parece se impor de modo aproximadamente homogéneo em diferentes
realidades. Nao séo poucos os autores que desafiam precisamente a imposi¢cao
hegemoénica desse padréo unico.

No entanto, alguns elementos parecem criar o substrato comum para
caminhos aparentemente iguais. De um lado, os novos termos da competicéao
internacional e a financeirizacdo da economia pressionam fortemente os estados
para 0 uso, crescentemente, eficiente de recursos. As transformacdes tecnolo6-
gicas — sobretudo no campo da informagdo — imprimem um novo e acelerado
ritmo aos processos de trabalho e de comunicacdo. Expostas a volumes crescen-
tes de informacéo, usuérias de servicos cada vez mais especializados e persona-
lizados, as sociedades contemporaneas parecem profundamente insatisfeitas com
0s servicos publicos em particular, e com o funcionamento do Estado, de modo

*Doutora em Administracdo, atualmente diretora de Educacéo Continuada da Escola Nacional de
Administracao Publica/ENAP do Ministério da Administragédo e Reforma do Estado.



geral. Ao mesmo tempo, o conjumtessas transformacdes tem acentuado as desi-
gualdades sociais e, principalmente, tem provocado o aumento da distancia entre
pobres e ricos.

A resposta para o conjunto desses desafios por parte de sociedades, que
desejam estar organizadas para se posicionar bem dentro do quadRevda 3
lucao Industrial, tem sido o de buscar fortalecer estrategicamente o Estado,
colocando-o no controle das politicas publicas, exercendo fun¢des regulatoérias
onde o mercado nao o faz, respondendo com agilidade as demandas sociais,
buscando uma comunicacao direta com sociedades cada vez mais complexas.

Como decorréncia desses supostos, busca-se dotar o Estado de um
nacleo estratégicbcapaz de formular e controlar a implementagéo de politi-
cas publicas, ao tempo em que se transfere para organizacfes estatais, publicas
ou privadas a proviséo de servi¢os publicos. Aumenta, assim, a hecessidade de
capacitar esse mesmacleode competéncias de regulacdo e contratualizacao.

Ao lado de ver renovadas suas funcdes e estruturas, o modo de ope-
racdo do Estado passa também a adotar um novo padrdo denoadmadis-
tracdo gerencial

A administracao gerencighrocura, sem se afastar do estado de direi-
to, adequar as organizacdes publicas as contingéncias especificas de lugar e
momento, emprestando-lhes, sobretudo, maior agilidade e eficiéncia; prioriza,
portanto, os resultados. Tenta igualmente recuperar a identificacao dos cidadaos
para com o Estado, voltando-o a eles. Faz da transparéncia e do controle cida-
dao alavancas da eficacia dessas organizacgoes. Introduz também mecanismos de
guase-mercado ou concorréncia administrada com vista a aprofundar os ganhos
de eficiéncia.

Em oposicdo administracdo burocraticaprevé instituicbes menos
hierarquizadas, com alto grau de envolvimento de todos servidores.

Embora apresente um perfil doutrinario muito aproximado em todos os
lugares onde esta sendo introduzidageinistracdo gerencial- ounew
public management possivelmente adquirira diferentes tons de acordo com
a historia institucional, as tradicdes politicas e a coalizdo de forcas que apdia a
reforma, em cada realidade nacional ou subnacional.

No entanto, sejam quais forem as énfases que sobressairdo em cada
realidade, o certo € que esse modelo pressupde uma atencédo vigorosa a gestao
dos recursos humanos. Do mesmo modo como se pode observar nas organi-
zacOes privadas, os processos de trabalho implicam um corpo de profissionais
com amplo dominio sobrenaissdoda organiza¢do, com conhecimentos mais
variados e integrados sobre o processo produtivo e, acima de tudo, com atitudes
de muito maior independéncia e poderes para a tomada de decisdes. A organi-
zacao contemporanea demanda uma permanente capacidade de inovacéao, em
lapsos de tempo cada vez mais curtos, exigindo para tanto uma aproximagao



muito maior entre os diferentes niveis hierarquicos e setores. A contribuicéo
de cada individuo passa assim a ser preciosa, egimrgemente, seu desenvol-
vimento — conhecimentos, habilidades e atitudes — um recurso estratégico da
instituicao.

[l - Novos perfis

E possivel afirmar que nesse novo Estado a administragio pablica deve-
rd ser composta por dois tipos de instituicdes: as de formulacéo e controle e as
de execucdo; a natureza das Ultimas pode variar, como se fez referéncia acima,
em estatais e publicas ndo-estatais . Por definicdo, as ultimas ndo pertenceréo
ao Estado; entretanto, deverao estar subordinadas ao controle estatal.

As atribuicGes dmucleo estratégicindicam a necessidade de profis-
sionais generalistéssapazes de integrar conhecimentos diversos que permitam
escolhas estratégicas e eficientes. A inclinacdo para a inovacao deve estar
presente inclusive na formulacao de novas fung¢des de producao na prestacao de
servicos, por exemplo. A exploracao de tecnologias e politicas que efetiva-
mente permitam o acesso universal a servicos como 0s da saude e da educacao,
implica a escolha de caminhos pouco convencionais.

Nesse espaco a capacidade de interlocucédo com os difestakedslders
das diferentes politicas é fundamental. E necessario qualificar esses quadros para a
negociacao, dotando-os de forte propenséo para escutar os diversos atores, suas
propostas, e acima de tudo tornando-os capazes de construir aliancas estratégicas
entre esses e o poder publico, de modo a facilitar a implementacéo de politicas. Ao
perfil desses profissionais deve-se acrescentar duas dimensdes a mais: de um lado,
a competéncia para avaliar as politicas; de outro, monitorar as organizacfes “con-
tratadas” para a prestacao de servicos.

Finalmente, é fundamental que esse grupo defenda o que a sociedade
define comadnteresse public§BResSERPEREIRA, 1997).

A implementacéo das politicas devera se realizar em organizacdes
possuidoras de muito maior autonomia administrativa. A gestao dessas exige
gue sejam conduzidas por administradores publicos dotados de capacidade de
promover mudancas; que gerenciem com competéncia seus recursos financei-
ros, informacionais e principalmente humanos.

“Nunca sera demais repetir que a gestao de recursos humanos nao se limita apenas a
administracéo do pessoal. Esta constitui apenas um aspecto. A questao dos recursos
humanos é também a gestéo provisional, a avaliagdo dos resultados, a avaliagdo dos
potenciais, a orientacdo, a formacéo, a responsabilizacéo, a valorizacao, o dialogo
social, a organizacgéo do trabalho...

A gestéo de recursos humanos deve-se difundir em todos niveis da administragdo.”

(VALLEMONT,1996, 12)



Busca-se, assim, transformar as organizacdes publicas em instituicdes
ageis, menos hierarquizadas, com forte comprometimento de seu corpo de
servidores. Instituicbes que buscam resultados que s&o valorizados pelos cida-
daos. Organizacdes transparentes ao controle estatal e controle social.

O perfil da lideranca dessas instituicdes, seja dos dirigentes como da
geréncia intermediaria, deve compor conhecimentos e comportamentos para
introduzir profundos processos de mudanca e manté-las permanentemente
abertas as oscilagcdes do ambiente externo, assim como colocou Sue Richards
(1989):

“ Tomar iniciativas, responsabilizar-se pessoamente pela melhor performance da organi-
zacao é uma abordagem que vai bem mais além dos modelos mecanicistas e, em
realidade, das tradi¢des burocraticas estatais, que induzem a estilos de comportamento
fundados na resposta aos estimulos exteriores, mais que sobre a busca ativa de altas
performances. Faz-se necessario implementar politicas de valorizacdo de recursos
humanos que permitam aos gestores publicos desenvolver ndo somente suas compe-
téncias mas também sua autoconfianca, e comportamentos que conduzam a essa atitude
ativa.” (RcHARDs, 1989)

E possivel fazer referéncia ainda a mais dois grandes grupos. O pri-
meiro constituido por uma gama de especialistas de diversas naturezas, com
formacdes mais ou menos amplas, segundo as combinacdes técnicas que forem
sendo implantadas. Assim, poderao se fortalecer estratégias como aquelas que
estdo sendo adotadas na saude, em que uma parte do primeiro atendimento é
feito pelos agentes de saude. Alternativas semelhantes podem se mostrar muito
vantajosas para a administracao publica brasileira que, em geral, possui um
grande contingente de servidores de nivel médio; esses quadros poderiam ser
requalificados para exercerem novas funcdes técnicas.

Para o conjunto desses profissionais, é preciso permitir aperfeicoamen-
tos técnicos especializados, mas também o aprendizado de competéncias admi-
nistrativas.

O quarto grupo deve desenvolver atividades de apoio. Esse grupo tende-
ra a diminuir, tendo em vista que as tecnologias de informacao disponiveis
permitem a extin¢do de inumeras fun¢des. No entanto, a atividade de comuni-
cacao, interna e externa, ganha maior relevancia. Toda sorte de atendimento ao
publico é, portanto, enfatizada.

IV - Perspectivas para a formacao e requalificacdo dos quadros

Vejamos agora como qualificar os novos perfis.
A formacgéo do grupo que deve comparizleo estratégicsupde
conhecimentos sélidos em disciplinas basicas, aferidos em concursos publicos.



Pressup®de igualmente um programa de formacéao inicial, a ser complementado
por eventos de educacao continuada, ao longo da carreira. A prépria trajetoria a
ser percorrida pode ser planejada de modo a permitir a aquisicdo de perspecti-
vas diferentes da mesma organizacao, ou periodos probatérios em unidades
estratégicas das organizacfesRrps, 1996).

As carreiras doucleo estratégicpossivelmente sao aquelas referentes
as funcdes tradicionais da administracéo publica (ou tipicas de Estado) ligadas a
gestdo das financas publicas — Tesouro e Or¢camento — do pessoal civil, da
formulacdo e monitoramento da implementacao das politicas e da regulacdo dos
servicos publicos.

No campo do monitoramento, ha competéncias novas a serem desenvol-
vidas: uma cultura contratualista em relacdo a outras organizac¢des publicas,
uma cultura associativa com parceiros de outras esferas de governo e/ou insti-
tuicOes da sociedade civil.

Da mesma forma, a regulacdo dos servigos privatizados impde a absor-
cdo e desenvolvimento de conhecimentos que permitam ao poder publico salva-
guardar os interesses de consumidores e uma pluralidade de produtores.

No campo da capacitacdo dos gerentes publicos, novas estratégias vém
se firmando. A visdo de que o gerente deve integrar funcdes tanto no campo dos
recursos humanos, como informacionais e financeiros empresta um signifi-
cado distinto a esse cargo.

A educacédo para a geréncia esta se tornando progressivamente mais
aplicada. Ao lado de estudos de caso, que simulam a integracdao de multi-
plas dimensdes no processo decisorio, pode-se também fazer referéncia
aoAction Learning(Mc LaucHLIN and THorpg, 1993) metodologia basea-
da em resolucao de problemas reais, discutidos em grupos de pares media-
dos por um facilitador.

No quadro seguinte, Mc Laughlin e Thorpe (1993) mostram as
principais caracteristicas dation Learningem oposicao a visao tradicional
da educacéo gerencial:



Paradigmas da educacéao gerencial

Educacéo gerencial tradicional

Action Learning

Visao de mundo

Existe uma nogéo de pratica gerencial
correta estabelecida através da
pesquisa que define o curriculo.

O curriculo é definido pelo
gerente ou organizacao.

Gerentes devem aprender modelos
que derivam da teoria.

Os gerentes devem participar de
um grupo orientado por um

facilitador no qual cada membro
estd numa posicao semelhante, no
qual aprendem a resolver
problemas, aprendem competéncias
gerenciais e desenvolvem a si
mesmos.

Objetivo prético

O auto-desenvolvimento ndo é
importante.

O autodesenvolvimento é muito
importante.

O mundo deve ser um objeto de estudo

O mundo é um lugar para agir e mudar.

Educacéo gerencial é “para’o gerente.

Educacéo gerencial é “pelo” gerente.

Especialistas sdo vistos como a mais
elevada forma de conhecimento.

Especialistas séo vistos com cautela.

Especialistas devem decidir sobre o que
deve ser aprendido, quando e quanto.

O gerente assume a responsabilidade
por seu desenvolvimento, decidindo
0 que estudar, incluindo o que
aprender, inclusive como e quando
parar e avaliar o que deve ser

aprendido.
Educacéo gerencial parte de pesquisas e A educacéo gerencial se da através
idéias comprovadas, que entdo as pessoas do autodesenvolvimento no lidar com

relacionam ao modo de emprega-las par,
agir de modo diferente ou fazer coisas
diferentes.

a

problemas com o apoio do conjunto
para gerenciar mudancgas e criar
competéncias gerenciais.

Modelos, conceitos e idéias existem par
oferecer instrumentos para pensar e agi

a
I

Modelos, conceitos e idéias sdo
desenvolvidos em resposta a
problemas.

O aprendizado é um processo individual,

O aprendizado € um processo social —
“companheiros na adversidade”.

Manifestacao

Pesquisa orientada teoricamente.

Pesquisa orientada pela pratica.

Pressupfe que uma teoria
adequadamente testada é capaz de
oferecer conhecimento confiavel, que
permite a previséo e a producéo de
situacdes ideais, exige conhecimento
prévio de modelos passados tanto pard

serem testados como para serem usados

como fundamento de novas teorias.

Baseado no pressuposto de que a
pesquisa de sistemas organizacionais

e, paradoxalmente, aquela relativa as

melhores formas de compreender

guestdes sobre organizacdes,
pessoas e gerentes € uma tentativa
de muda-los.

Fonte: (Mc Laughlin e Thorpe, 1993, 23)



De fato a idéia de que a capacitacdo deve-se ajustar as necessidades
individuais ndo é somente destacada para os gerentes:

“Os programas atuais de reforma estdo adotando uma abordagem altamente
pragmatica para maximizar a efetividade de todos os niveis do corpo de servidores.
Os programas de treinamento para assegurar competéncia sao crescentemente
talhados para se ajustar a necessidades individuais.

Também estéo sendo introduzidas técnicas de avaliacdo de desempenho, que
identificam forgas e fraquezas de contribui¢cdes individuais e o planejamento
personalizado de carreiras para que ambicdes e aspiracdes individuais elevem o
desempenho geral do governo.A(i, 1996)

De todas maneiras, a capacitacédo deve estar relacionada aos resultados
institucionais esperados, se possivel pré-definidos por indicadores de desem-
penho. Deve poder responder as seguintes questdes:

— Quiais problemas de realizagcao existem na organizacao?

— O que causa esses problemas?

— A capacitacdo é uma resposta apropriada?

— Quem deve ser capacitado, quando e por quanto tempo?

— Qual conteudo?

Dentro da perspectiva adotada, a avaliagdo — sobretudo a de impacto
— passa a ser uma consequéncia da ligacao entre desenvolvimento institu-
cional e treinamento: se individuos, equipes ou organizacdes indicam melhor
desempenho é porque o ultimo atingiu os objetivos.

Onde houver uma area de treinamento, essa deve estar intimamente
ligada ao plano de recursos humanos, e esse ao plano estratégico da organi-
zacao. Deve poder identificar com precisédo quais sdo as novas habilidades e
conhecimentos a serem absorvidos pelos individuos, ou ainda oferecer alter-
nativas desejadas pelos individuos para seu aperfeicoaprefigsional
Deve também verificar as diferentes modalidades de treinamento existentes,
comparando-as em termos de eficacia e custos. H4& um campo largo de acéo
no uso de recursos internos a organizacao, desde que essa apoie seu sistema
de capacitacao. Muito também pode ser feito pelo ensino auto-instrucional e
néo faltam tecnologias para implementa-lo. E preciso, no entanto, estar
atento ao fato de que o ensino profissional de adultos requer que o apren-
dizado se dé a partir da propria experiéncia do sujeito.

Os sindicatos podem também se constituir em ator importante nesse
processo, estabelecendo diversos modos de parceria, seja garantindo que
planos de capacitacdo sejam implementados, seja abrigando a capacitacéao
em suas atividades.
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V - Mudanca organizacional na administragéo publica brasileira

Embora a maior parte das organizacdes publicas brasileiras ainda opere
dentro do modelo burocratico, existem inimeras iniciativas bem-sucedidas que
apontam na direcao de umdministracao gerenciaEm especial vale a pena
mencionar as instituicdes que levaram ao conhecimento publico suas inicia-
tivas, no concurso sobEexperiéncias Inovadoras na Administracdo Publica
Federal promovido pela ENAP, em 1996. A adoc¢ao de novos modelos de
gestdo ( Hospital das Clinicas de Porto Alegre, Inmetro, entre outras), intro-
ducédo da avaliacdo de desempenho (como na Secretaria Federal de Controle),
melhoria no atendimento (Delegacia do Ministério da Fazenda, RJ) sdo algumas
gue podem ser referidas.

A capacitacao para a mudanca desempenha ai um papel relevante. O
resultado dos treinamentos pode se fazer sentir, de imediato, no nivel de
motivacao; e em seguida, em iniciativas de transformacdo de uma realidade
gue esta a exigir uma reestruturagcao profunda e urgente.
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Notas

Embora em grande medida, aqui se tome como referéncia as principais
concepcdes dd’lano Diretor da Reforma do EstadBresidéncia da

Republica, 1995), assume-se gue tais concepcdes também estdo presentes em
reformas em implantagcdo em outros paises e assim aqui sdo tratadas de forma
genérica.

A despeito dos esforcos realizados desde a década de 70 (Relatoério Fulton),
com o sentido de fortalecer os especialistas, o0 servi¢o publico britanico, de
fato, tem preferéncia, para postos em seu ndcleo central, por generalistas
(RicHARDS, 1996).
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