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Painel: Carreiras de Executivos Publicos e Experiéncias de Sistemas de Remuneragdo Baseada em Desempenho

A politica de recursos humanos e a profissionalizacio da administracio publica no
Brasil do século XXI : um balanc¢o provisorio

Pedro César Lima de Farias e Francisco Gaetani
Introducio

O desafio da profissionalizagdo da Administragdo Publica faz parte de uma agenda positiva
mais ampla, que inclui a consolidacdo do Estado democratico, a estabilizacdo macroecondmica, a
integracdo competitiva do pais no comércio internacional e a ocupagdo pelo Brasil do lugar que lhe
cabe na nova ordem mundial e, em particular, no continente latino-americano

Uma analise de alguns dados referentes ao periodo 1995-2002 sugere uma surpreendente
conclusdo: o Executivo vem produzindo uma silenciosa reforma na sua politica de recursos humanos
ao mesmo tempo que vem profissionalizando sua for¢a de trabalho de maneira inédita na histéria do
pais. A participacdo de gastos do Executivo na despesa de pessoal da Unido caiu de 83,2% em 1995
para 79,3% em 2002 inclusive aposentadorias e pensdes. O percentual de despesa de pessoal em
relagdo a receita corrente liquida da Unido caiu de 56,2% em 1995 para 28,8% em Janeiro de 2002. O
numero de servidores civis ativos do Poder Executivo caiu de 567.689 em 1994 para 456.032 em abril
de 2002. O percentual da for¢a de trabalho com nivel superior subiu de 34,3% em 1997 para 39,3% em
abril de 2002. Além disso, 51.594 servidores civis ingressaram no Executivo por concurso publico
entre 1995 e abril de 2002, sendo 58,86% de nivel superior. No que se refere a ocupantes de cargos de
confianga em abril de 2002 66,4% eram servidores efetivos ou requisitados e 4,0% oriundos de outras
esferas de governo. Finalmente a despesa média com servidores civis do Executivo quase dobrou entre
1995 e abril de 2002, sendo que praticamente todas as carreiras tiveram aumentos salariais maiores que
a inflacdo no periodo, ainda que em proporgdes variaveis. Estes nimeros (MPOG, 2002) sdo, sob todos
os angulos, eloquentes e reveladores de multiplos processos em curso que ndo sdo claramente
discerniveis numa analise superficial da realidade do setor publico no Brasil.

Os esforgos rumo a uma profissionalizacao do Estado brasileiro fazem parte de uma politica de
reforma profunda e longa, que vem sendo implementada de forma incremental mas continua, o que tem
produzido avancos cumulativos desde o inicio do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique
Cardoso. Estas iniciativas tem-se caracterizado por uma combinagdo criativa de solugdes
contingenciais, diferenciadas e articuladas sob a coordenagdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo que absorveu funcdes desempenhadas pelo Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado, que existiu entre 1995 e 1998.

A profissionalizacdo da administragdo publica foi incorporada ao conjunto de prioridades do
Governo Cardoso e vem sendo gradualmente implementada com uma tripla preocupagao: a) alinhar-se
com os objetivos da politicas macro e micro economicas do governo federal b) levar em conta as macro
transformagdes em curso no mundo do trabalho e da tecnologia e c) estar permanentemente informada
por iniciativas exitosas levadas a cabo pelos paises latino-americanos e por paises membros da OCDE.

As principais linhas de atuacdo do governo com vistas a profissionalizacdo do Executivo
incluem a) a institucionalizagdo do principio do mérito nas politicas de recrutamento, selecdo e
promogdo de funcionarios, b) o gerenciamento informado da forca de trabalho do setor publico bem
como de suas necessidades de alocagdo e dimensionamento, ¢) a gestdo integrada dos aspectos
organizacionais, financeiro e de pessoal envolvidos na implementagdo de uma politica de recursos
humanos, d) a realizagcdo de investimentos sistematicos e em larga escala em recursos humanos através
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da promogao de programas de capacitagdo orientados para dirigentes, quadros de carreira e empregados
publicos em geral e e) a adogdo generalizada de mecanismos de avaliagdo de desempenho vinculando
remuneracao diferenciada a resultados satisfatorios.

1. Uma visdo retrospectiva

A profissionalizagdo ¢ um desafio historico, inescapavel, permanente e contemporaneo.
Historico porque trata-se de uma tarefa inacabada. E inescapavel porque nenhum pais desenvolveu-se
de forma sustentavel sem profissionalizar sua administragdo ptblica. E um desafio permanente porque
vai colocar-se sempre, para qualquer tipo de Estado. Finalmente, trata-se de um desafio contemporaneo
porque precisa incorporar novos conteiidos, necessidades e tecnologias para ser enfrentado.

Historicamente o Brasil sempre buscou referéncias em outros paises para buscar formas de
perseguir a profissionaliza¢ao do servico publico. O legado ibérico e, particularmente, portugués faz-se
presente até hoje na cultura cartorial, formalista e juridicista que ¢ ainda muito forte no Estado
brasileiro. Nas décadas de trinta a sessenta os Estados Unidos eram a grande referéncia, periodo este
em que a Fundagao Getulio Vargas liderou um expressivo esforco de estabelecimento de programas de
administracdo publica no ambito do ensino superior no pais. Durante a redemocratizacdo, com o
restabelecimento do Estado de Direito, a Franca foi tomada como referéncia para uma tentativa de se
criar uma estrutura de carreiras e uma escola de elite semelhante & ENA. J4 no primeiro mandato de
Cardoso o Reino Unido foi a principal referéncia seja na énfase gerencial que se buscou imprimir a
reforma do Estado seja na transformacdo da Escola Nacional de Administragdo num centro de
exceléncia em educagdo continuada, como o Civil Service College.

Ao longo de todo este periodo, de constru¢do do Brasil moderno, a meta de profissionalizacao
foi perseguida com muitas dificuldades em fun¢do da predominédncia de praticas patrimonialistas e
clientelistas. De 1936 a 1967 buscou-se a modernizagdo da administragdo publica em bases
meritocraticas mas sem sucesso. Tradicionalmente entrava-se no servigo publico ndo por meio de
concursos (que nunca aprovaram mais que dez por cento da forga de trabalho do Executivo) mas sim
através de arranjos politicos ou administrativos provisérios posteriormente transformados em
definitivos.

De 1967 a 1988, sob o governo autoritdrio o Estado expandiu a administragdo indireta (ex:
empresas estatais e fundagdes) descontroladamente recorrendo a forma privada de gestdo financeira e
de pessoal para fazé-lo. Foi a era da tecnoburocracia que apresentava tanto instituicdes que se
transformaram em ilhas de exceléncia do servi¢o publico como outras que, embora reguladas pelas
mesmas regras, eram dominadas por praticas clientelistas e/ou de corrup¢ao sob o manto gerencial.

Durante este periodo por duas vezes tentou-se reverter o processo de expansdo descontrolada do
Executivo Federal, ambas sob a lideranca de Hélio Beltrdo. Na primeira ocasido Beltrdo era o ministro
do Planejamento do Governo Costa e Silva e responsavel pela criagdo do Escritério Técnico da
Reforma Administrativa que foi estruturado para implementar a Reforma Administrativa de 1967, da
qual Beltrdo foi um dos principais expoentes. Infelizmente os principios de descentralizacdo e de
delegacdo do Decreto Lei 200 ndo eram consistentes com um governo centralizador e autoritario que
entdo se instalava no Brasil. Apenas no que tange a administragdo indireta as propostas de
decentralizacao tiveram efeito, embora de uma forma distorcida por resultarem na expansao de formas
organizacionais do setor publico fora do controle social e politico. Na segunda ocasido Beltrao liderou
a cruzada nacional do Ministério da Desburocratizacdo, ja no contexto da abertura politica do governo
Figueiredo. Os excepcionais resultados alcangados nao tiveram como ser institucionalizados em fungdo
do processo de transi¢do democratica que obscureceu o carater inovador de muitas das mudangas
propostas. Em ambos os casos, no entanto, a questdo dos recursos humanos ndo chegou a ser
priorizada, em que pese a imensa capacidade de lideranca e mobilizagdo de Beltrdo e seu compromisso
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com a profissionalizacdo da maquina publica.

A reagdo a hipertrofia do Executivo veio no decorrer do processo de redemocratizagcdo, quando
em 1988 a Assembléia Nacional Constituinte reintroduziu com o apoio do Executivo dispositivos
constitucionais que transformavam todas as formas de emprego publico em servigo publico estatutdrio
(com excec¢do das empresas estatais) a0 mesmo tempo em que trazia para o regime de contabilidade
publica formas de gestdo financeira todos orgdos publicos que operavam de acordo com normas
privadas.

O engessamento e a rigidez que tomaram conta da administragao ptblica no periodo 1988-1994
s6 comecariam a ser rompidos com a reforma liderada pelo ex-ministro Bresser Pereira que flexibilizou
as formas de contratagdo no setor publico a0 mesmo tempo em que introduziu novos tipos de
organizagdo — agéncias executivas e organizacdes sociais — mais adequadas para a implementagdo
programas governamentais e prestagdo de servigos publicos. Apenas a partir de 1995 a
profissionalizagcdo da administracdo publica passa efetivamente a fazer parte da agenda de prioridades
do Executivo, embora sempre tenha constado de seus planos de intengdes.

Quando Bresser Pereira e sua equipe apresentaram ao pais o Plano Diretor da Reforma do
Aparato do Estado (MARE, 1995) para consulta publica, no primeiro semestre de 1995, as duas
principais reagdes observadas foram de perplexidade com o contetido abrangente das propostas e
surpresa com o seu carater compreensivo. Em 1999, quando deflagrou-se o processo de elaboracao do
Plano Plurianual, a reacdo da burocracia foi de ceticismo com o fato do planejamento, que era
considerado morto e enterrado, ressurgir rearticulado, mais bem estruturado e fortalecido por novas
abordagens conceituais e metodologicas. Beneficiados pela estabilizagdo macro-econdmica,
empreendedores reformistas langaram-se a um ousado esforco de se repensar e reformular as estruturas
e processos do Executivo Federal. O carater abrangente e compreensivo de ambas, no entanto, merece
especial registro, no minimo porque desde o inicio da década de setenta ndo se viabilizaram iniciativas
desta natureza.

Nos dois governos de FHC, tentativas articuladas de se atuar pro-ativamente na esfera das
politicas de gestdo publica ndo partiram de programas partidarios, da pessoa do titular do Executivo
nem dos partidos da coalizdo governante. Em ambos os casos o impeto e as idéias vieram de lugares
surpreendentes: de um outsider (Bresser Pereira) e de quadros técnicos do Executivo (MPOG). Nem o
programa de governo nem as prioridades do Presidente sugeriam nada nesta dire¢do, exatamente a
mesma situagao que se descortina para o futuro préximo.

O contexto do Brasil atual ¢ mais complexo do que no passado em fun¢do do mundo ter-se
tornado mais integrado e interdependente. Mas no plano interno hé fatores que contribuem para que a
agenda da profissionalizagdo avance. O pais tem produzido um ajuste fiscal continuado por oito anos
que, embora insuficiente, tem alinhado os fundamentos macroecondmicos de forma adequada conforme
atestam os posicionamentos e analises das institui¢des financeiras supranacionais como o FMI, o
Banco Mundial ¢ o Banco Inter-Americano de Desenvolvimento. A recente aprovacao da Lei de
Responsabilidade Fiscal tem produzido uma tomada de consciéncia nacional da importancia de gerir-se
as finangas publicas com base em praticas transparentes e prudentes, dentro dos parametros
estabelecidos pela nova legislagdo sob pena de se inviabilizar a carreira politicas dos executivos
politicos e de se gerar processos na justi¢a para seus executivos.

Finalmente o Brasil ¢ hoje um pais plenamente democratico, com um sociedade civil forte e
uma imprensa vigilante, que reage imediatamente a denuncias comprovadas de malversacdo de
recursos publicos. A profissionalizagdo do servigo publico vem, portanto, acompanhada de uma
exigéncia de maior transparéncia e responsabilizagdo no que se refere ao uso dos recursos publicos nas
atividades governamentais. Merece registro, por exemplo, a criagdo da Comissdo de Etica Publica que
posteriormente elaborou o Cddigo de Conduta da Alta Administracdo Federal, que dispds sobre
praticas esperadas dos dirigentes governamentais.
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2. A area econdomica e a reforma do Estado

Sem a lideranga da area econdmica ndo se promovem reformas “do” e “no” Estado. Esta ¢ a
ligdo que se extrai da experiéncia internacional dos paises mais desenvolvidos. Em que pese o fato de
ambos os movimentos iniciados em 1995 com o Plano Diretor e com o PPA em 1999 terem buscado
um alinhamento com as prioridades decorrentes da necessidade de se consolidar o ajuste fiscal, o
primeiro ndo logrou uma efetiva alianga com a equipe econdmica de modo a permitir um
aprofundamento das reformas que propugnava e o segundo. A absor¢do do MARE pelo MPOG no
segundo mandato unificou sob um mesmo comando dominios de politicas publicas interdependentes de
modo a facilitar a implementacao das reformas.

O encadeamento da politica macroecondmica de corte predominantemente fiscal com a gestao
microecondmica do gasto publico ndo ocorreu conforme o esperado. As expectativas excessivamente
elevadas de que a aprovacgdo (e o “enforcement”) da Lei de Responsabilidade Fiscal produziriam
melhorias na qualidade da gestdao do gasto publico sinalizam dificuldades por parte dos quadros da area
econdmica de se engajarem mais profundamente ¢ de forma mais interativa nos processos de
implementagdo e gestdo de politicas de administragio publica. E fato que a sobrecarga sobre este
segmento da burocracia ¢ notdrio mas sem um aprofundamento de seu relacionamento com os
ministérios finalisticos a gestdo microecondmica dos processos de governo torna-se mais dificil.

Esta pode parecer uma posi¢ao paradoxal: cobrar mais ¢ ndo menos envolvimento da area
econdmica nos debates sobre reformas do Estado, em especial considerando-se o quanto a mesma ja
tem feito em termos de gestdo dos fundamentos macroecondmicos, da modernizacdo de estruturas de
arrecadacdo e execucdo or¢amentaria e financeira. Trés fatores precisam ser considerados aqui: o
comportamento intrinsicamente defensivo da area econdmica, a assimetria dos meios para melhorar a
produtividade do gasto e a complexidade de se atuar de forma coordenadora.

Primeiro, a prioridade conferida a produgdo de superavits primarios tem remetido a area
econdmica a uma atitude de distanciamento forgado em relagdo ao que deve ser priorizado como forma
de resistir as pressoes sobre o Tesouro. Esta atitude se traduz em procurar cortar gastos sem se envolver
com a discussao do que esta sendo afetado e remeter a realizacao de concessdes ao embate politico dos
ministros afetados com o Chefe do Executivo e aos titulares da 4rea econdmica. Esta dinidmica
decisoria em nada aprimora o processo or¢amentario nem tampouco aumenta a produtividade do gasto
publico. Todos os instrumentos de contratualizagdo de resultados gerados no contexto dos dois ciclos
de reformas dependem fundamentalmente da credibilidade do governo em honrar seus compromissos,
seja em termos do fluxo orcamentdrio seja em termos de contratos de gestdo ou instrumentos
assemelhados.

Segundo, em tempos de crise aumenta a assimetria de meios disponiveis no ambito da area
econdmica em relacdo a seus contrapartes finalisticos ou mesmo sistémicos, como a Casa Civil e outras
areas do MPOG. O reforco a qualidade do controle financeiro no centro, e ndo nas pontas, aprofunda
distor¢des ao invés de minimiza-las. Justificada pelo mandato de priorizar cortes de gastos, a area
econdmica procura a distdncia cumpri-los mas sem interagir com seus interlocutores setoriais a ponto
de assumir as responsabilidades e compromissos que um dialogo institucional acarreta..

Terceiro, na auséncia de instancias que cumpram fungdes coordenadoras com respaldo politico,
a area econdmica ndo possui nenhum contraponto a seu poder a ndo ser o posicionamento ad hoc do
proprio Chefe do Executivo, que passa a atuar caso a caso para redefinir prioridades, num processo de
baixa produtividade e baixo grau de institucionalizagdo. Na medida em que as esferas de coordenagao,
planejamento e das atividades finalisticas passam a funcionar subordinadas exclusivamente ao
imperativo fiscal, ndo hd mais como produzir racionalidade na gestdo e conten¢do do gasto publico.

Estes argumentos ndo sugerem uma inibi¢do da atuacdo da 4area econdmica, mas um
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reposicionamento de seu papel. O ajuste fiscal do setor publico brasileiro ainda vai demorar anos para
ser concluido. Para ingressar numa fase de sintonia fina, os esforgos a serem desenvolvidos precisarao
ser ainda maiores, melhores e mais bem focalizados. Politicas de ajuste continuo exigem o
fortalecimento das dreas em condi¢gdes de promover cortes mais seletivos e qualitativos.
Paradoxalmente, algumas areas precisam de mais recursos, para poder economizar mais e gastar
melhor. Na medida em que se assumir um posicionamento mais pré-ativo e engajado, a conducao de
cortes adquirird as condi¢des de sucesso de que hoje ndo dispde. Este movimento implica, por sua vez,
numa maior capacidade de articulacdo entre o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG) com o Ministério da Fazenda (em especial com a Secretaria do Tesouro Nacional) e no
fortalecimento de areas estratégicas das Secretarias do MPOG como a de Orgamento, Planos e
Investimentos, Gestdo e Logistica & Tecnologia da Informagdo. Somente a partir do efetivo
fortalecimento destas areas o aprofundamento e a qualifica¢do do ajuste fiscal serd possivel.

3. Avanc¢os em uma agenda historicas: a politica de recursos humanos e a profissionaliza¢cdo do
servico publico

As reformas nas politicas de gestdo publica ocorridas nos ultimos oito anos no Brasil
representaram avangos historicos no que diz respeito a pelo menos um dos temas classicos da
administracdo publica brasileira: a constru¢do de um servigo publico meritocratico. A continuidade, o
aprofundamento e a ampliacdo desta iniciativa constitui-se em um dos maiores desafios do préximo
governo.

A realizagdo sistematica de concursos publicos para um conjunto de carreiras iniciada com as
Portarias 1731 e 1732 de 04/07/2002, dentre as quais se destacam aquelas nucleadas no chamado ciclo
de gestdo, representa um esforco inédito por parte do Executivo no sentido de dar nitidez e sustentacao
ao corpo de funcionarios permanentes considerados de natureza estratégica para a administragdo
publica federal. A simples presenca na administracdo federal de um contingente de profissionais
concursados distribuidos pelo Executivo mudou a dinamica de funcionamento dos ministérios por eles
povoados. Ondas de profissionalizacao se sucedem com cada entrada no governo de um quadro de
profissionais em geral bem selecionados, treinados para ingressar na administracdo federal dentro de
uma nova visdo de Estado e sem as seqiielas, por exemplo, das geracdes que se formaram ao longo do
periodo autoritario em meio a uma cultura politica predominantemente clientelista.

Hé ainda que se institucionalizar a periodicidade dos concursos, bem como realizar ajustes na
delimitagdo de quais devem ser as chamadas carreiras de Estado, mas o governo vem perseguindo estes
dois objetivos dentro das possibilidades politicas, financeiras e organizacionais do quadro atual. Caso
sejam priorizadas, estas praticas provavelmente promoverao novos saltos de qualidade no desempenho
da maquina administrativa federal. Espera-se que a profissionalizagdo do setor publico e sua
organizagdo em bases meritocraticas também contribuam para o aumento da racionalidade e da
transparéncia do processo decisorio, coibindo o avango de praticas clientelistas e rent seeking e mesmo
a captura das estruturas publicas por interesses privados, embora a propria burocracia permanente nao
esteja isenta destes riscos também.

Entretanto, a realiza¢do de concursos para o nucleo estratégico, apesar de ser uma conquista
importante, ¢ medida necessaria mas ndo suficiente na dire¢do de um servigo publico mais
profissionalizado. O grande desafio ¢ formular uma politica integrada e abrangente de Recursos
Humanos, de forma a conferir maior organicidade e coesdo a Administracdo Publica Federal. A
integragdo da politica de recursos humanos as outras politicas da esfera de gestio do MPOG ¢ hoje
feita na Secretaria Executiva do Ministério que busca tomar decisdes de forma articulada incorporando
pelo menos trés dimensdes que até recentemente caminhavam de forma estanque: a referente ao
dimensionamento e especificacdo da forca de trabalho, a relacionada com estruturas e arranjos
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organizacionais e relativa ao impacto financeiro de decisdes tomadas na esfera de pessoal.

Este esfor¢o vem sendo acompanhado por duas iniciativas igualmente inéditas: a geracao e
publicizacdo dos dados estatisticos relativos a gestdo da forca de trabalho no Executivo federal e a
realizacdo de um expressivo programa de educagdo continuada levado a cabo pela ENAP, em
combinagdo com cursos para formagao inicial das carreiras do MPOG. O impacto de ambas sobre o
Executivo Federal ¢ de dificil mensuracao, mas nao ha duvida de que funcionaram como importantes
vetores impulsionadores e realimentadores das reformas em curso. H4 sempre espago para
aprimoramento e melhorias, como o refinamento da qualidade dos dados apresentados e a organizagao
de cursos articulados a processos de progressao nestas carreiras, mas nao ha duvida de que os avangos
tém sido notaveis. O desafio do proximo governo ¢ institucionalizé-los, complementé-los e aprofunda-
los porque neste caso, como em vdrias outras areas no setor publico, o que se constréi em anos se perde
em meses.

Uma série de temas permanece pendente de equacionamento na esfera de recursos humanos: a
problemadtica de avaliacdo de desempenho, a competitividade dos saldrios das carreiras estratégicas, a
institucionalizagdo de programas destinados a aperfeicoamento e progressdo nas carreiras, a
regularizacdo da figura do emprego publico e a incorporacdo da varidvel recursos humanos nos
processos de planejamento e or¢amentacdo. Todos vém sendo objeto de esforgos de equacionamento
por parte do Executivo, com maior ou menor sucesso conforme o caso. Em que pese o contexto de
restri¢ao fiscal, onde a escassez de recursos se multiplica pela falta de outros tipos de recursos, em
especial humanos e tecnoldgicos, o governo vem buscando enfrentar estes multiplos desafios
simultaneamente. A dificuldade maior reside na conquista de apoios e na confec¢do de aliangas que
transcendam o MPOG, que por sua vez nao pode ser responsabilizado isoladamente pela producao de
avangos em todas estas frentes. Seja pelo fortalecimento deste ministério, seja pelo maior engajamento
do conjunto do governo nestes processos, 0 proximo governo precisara rever o volume de recursos,
aten¢do e prioridade a ser dada a estas areas, investimentos estes que se traduzirdo em um desempenho
diferenciado da maquina administrativa.

Como parte dessa estratégia, a implementacdo de Sistemas de Avaliacdo de Desempenho com
impactos na politica remuneratoria vem-se fazendo de forma ampla e disseminada. A partir de 1999,
com a implementacdo da Gratificagio de Desempenho de Atividade Tributaria, tendo como
destinatarios os servidores das areas de fiscalizacao e arrecadagdo Federal, deu-se passo decisivo no
sentido de implementar, em larga escala, mecanismos de retribuicdo efetivamente atrelados ao
atingimento de metas operacionais e ao resultado da avaliagdo de desempenho de servidores. Em julho
de 2000, 12 Carreiras do Poder Executivo passaram a ter suas remuneragdes compostas por
vencimentos basicos e Gratificacoes de Desempenho de Atividade incidentes sobre os mesmos, em
percentuais variados de 5 a 50%, devidas em func¢do do efetivo desempenho do servidor e do
atingimento de metas individuais fixadas na forma estabelecida em Decreto Presidencial. Foram
contemplados com tais vantagens servidoes das Carreiras do Ciclo de Gestao dos Gastos Publicos,
dentre elas Gestores Governamentais, Analistas € Técnicos de Finangas e Controle e de Planejamento e
Orcamento e Analistas de Comércio Exterior, das Carreiras de Pesquisador, Tecnologista e Analista de
Ciéncia e Tecnologia, Procurador Federal, Advogado da Unido e diversas outras, em dareas de
fiscalizag@o agropecudria, fiscalizacdo do sistema financeiro e outras. A partir de 2001, novas Carreiras
passaram a ser estruturadas, tendo como premissa a institui¢do de Gratificagdes de Desempenho de
Atividade baseadas em sistemas de pontos, com resultados vinculados a atingimento de metas de
desempenho coletivas e avaliacdo individual. Dentre essas, destaca-se a Carreira Previdencidria,
abrangendo cerca de 45 mil servidores ativos do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, autarquia
federal responsavel pela prestacdo de servicos na area de previdéncia social a mais de 20 milhdes de
aposentados e pensionistas e a mais de 28 milhdes de segurados em atividade. Finalmente, no primeiro
semestre de 2002 foi praticamente concluida a implementacdo dessas vantagens, com a criacdo da
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Carreira da Seguridade Social e do Trabalho, abrangendo cerca de 50 mil servidores ativos que
exercem atividades no ambito do Sistema Unificado de Saude, e nos 6érgaos do Ministério do Trabalho
e Emprego. Também os servidores do Plano de Classificagdo de Cargos — PCC, nao estruturados em
carreira, e que exercem suas atividades em praticamente todos os ministérios, autarquias e fundacdes
federais, passaram a fazer jus a Gratificagdo de Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa,
totalizando um universo de servidores submetidos a Sistemas de Avaliacdo de Desempenho, em parte a
serem implementados ainda no atual exercicio, da ordem de 300.000 servidores ativos. O grande
nimero de servidores cujas remuneragdes passsaram a depender do resultado de sistemas de avaliagao
de desempenho e do atingimento de metas institucionais impde a Administragao Federal um redobrado
esforco no sentido nao apenas de regulamentar tais sistemas, mas de promover a sua implementagdao em
curto prazo, o que terd impactos significativos na institui¢ao e dissemina¢do de uma efetiva cultura do
mérito e da busca de ganhos de eficiéncia no Poder Executivo.

Parte desse esfor¢o resulta do sucesso relativo das iniciativas adotadas, notadamente desde
1994, no ambito das Carreiras do Ciclo de Gestao dos Gastos Publicos, onde se deu de forma pioneira a
adocao de Sistemas de Avaliacdo de Desempenho vinculados a politica remuneratoria. A adogao desses
Sistemas conferiu legitimidade a fixagdo, para esse segmento da Administracdo Federal, de
remuneragdes diferenciadas, adequadas ao seu perfil e qualificagdo. Embora com o tempo as
remuneragoes resultantes tenham sofrido defasagem, bem como tenha se evidenciado a necessidade de
ajustes na sua sistematica original, a politica remuneratéria adotada desde entdo permitiu a adogdo de
corregdes que, a partir de 2000, tiveram importante efeito catalizador no sentido de atrair novos apoios
institucionais a implementacdo de remuneracdes baseadas em desempenho no ambito de toda a
Administragdao Federal. Os esforcos a serem realizados e os resultados que advirdo dessa sistematica no
curto e médio prazo serdo fundamentais para a consolidacdo de um sistema transparente e justo de
remunera¢do baseada em resultados no servi¢o publico federal, com efeitos multiplicadores sobre as
demais esferas de governo no pais.

4. As miultiplas dimensées da politica de profissionalizacdo dos recursos humanos no setor
publico

O desafio da profissionalizagdo é parametrizado por um conjunto de transformacgdes sociais que
estdo ocorrendo em todo o mundo mas com efeitos mais dramaticos na América Latina. A revolugao
tecnologica redefiniu as nogdes de tempo e distancia. Inovagdes continuas ndo cessam de gerar
impactos sobre a produtividade do trabalho e o desempenho das organizagdes privadas e publicas
(como a revolugao do governo eletronico tem demonstrado). O advento da sociedade do conhecimento
produziu uma revalorizagdo das teorias de capital humano e capital social cujos impactos afetam as
relacdes de trabalho em toda a economia. As pessoas se preparam hoje em dia ndo mais para uma
carreira no decorrer da vida toda mas para uma sucessdo de ciclos profissionais de bases tecnologicas
varidveis.

Neste novo contexto a profissionalizagdo no servigo publico passar a ser uma funcao de um
conjunto variado de fatores que, combinados, produzem uma sinergia virtuosa. Em primeiro lugar a
profissionalizagdo cresce em importancia na medida em que se estabelece como prioridade o aumento
da produtividade do trabalho no setor publico de modo a aumentar sua qualidade, diminuir seus custos
relativos e ampliar sua abrangéncia. Segundo a profissionalizacdo depende de investimentos
continuados ao longo do tempo tanto na constru¢do de capacidades institucionais como na qualificagdo
de pessoas. Terceiro, a profissionalizacdo do Executivo requer a constru¢cdo de uma nova base técnica
(ex: especialistas de alto nivel) e tecnoldgica (ex: pacotes de software) a partir da qual o servigo
publico opere. Quarto, a expansao continua das bases das competéncias de organizacdes e profissionais
passar a ser uma exigéncia permanente de um processo virtuosos de profissionalizagdo do Executivo.
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Finalmente, a agregagdo de valor publico a atividade governamental ndo pode prescindir de esforgos
sistematicos rumo a profissionalizagdao da administragao publica.

Em resposta a estas questdes o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso tem
desenvolvido um conjunto articulado e coordenado de iniciativas que redefiniram o nivel de
profissionalizacdo e, consequentemente, de desempenho do Executivo. Dentre estas destacam-se a
adogdo generalizada do principio do mérito, tanto para as contratagdes para o servi¢o publico de
carreiras como para os varios tipos de emprego publico, a realizacdo de investimentos expressivos na
capacitacdo de ambos grupos de profissionais que operam no setor publico e a generalizagdo de
mecanismos de avaliagdo de desempenho para o funcionalismo publico federal.

O governo vem também promovendo um aumento dos salarios combinado com o seu
alinhamento aos valores praticados no setor privado. A reposicdo da mao de obra tem sido conduzida
de forma parcimoniosa, criteriosa e seletiva, sempre tendo o principio do mérito como eixo norteador.
A criagao do ciclo de gestdo em torno do qual aglutinam-se as carreiras tipicas de Estado tem
contribuido também para a clarificacdo da necessidade de diferentes arranjos trabalhistas para distintos
tipos de organizagdes publicas. O enxugamento da maquina administrativa tem ocorrido de forma
gradual, continua e sem traumas.

Estas a¢des vem sendo conduzidas de forma simultdnea a implementacdo do governo eletronico
(Decreto de 18/10/2000), que tem gerado significativos ganhos de produtividade no governo federal.
Gracas por exemplo ao pregdo eletronico tem se observado uma expressiva melhoria na qualidade e
eficiéncia dos servigos e compras publicas. A disseminagcdo de sites e portais tem também
proporcionado um aumento significativo da transparéncia das agdes do governo, facilitando a prestacao
de contas do que tem sido feito e possibilitando um aumento do controle do Executivo pela sociedade.
Na area de recursos humanos por exemplo, a adogao de mecanismos transparentes nos processos de
recrutamento e selecdo, formagdo e desenvolvimento, avaliagdo de desempenho e remuneragdo foi uma
das maiores conquistas dos ultimos anos.

Observa-se portanto a ocorréncia de um conjunto de novidades na esfera da profissionalizagdao
do setor publico, como ha muito o pais vem perseguindo. O clientelismo deixou de ser o critério
dominante de contratacdo no setor publico federal e vem enfrentando cada vez mais reagdes por parte
da sociedade civil quando se manifesta. O fortalecimento das carreiras do ciclo de gestdo e em setores
onde sdo desenvolvidas atividades exclusivas de Estado ¢ uma realidade. A capacitacdo combinada de
dirigentes, quadros de carreiras e empregados publicos em geral mudou a agenda da profissionalizagao.
Num contexto de ajuste fiscal o pais tem produzido um significativo realinhamento do perfil da forga
de trabalho, reduzido o contingente de pessoal em termos de gastos e quantitativos e, finalmente,
proporcionado aumentos salariais reais sem o recurso a medidas traumaticas de downsizing.

Hoje hd um consenso de que a profissionalizacdo ¢ um processo permanente, que demanda
continua capacitacdo institucional, capaz de favorecer um conjunto de sete principios basicos.
Primeiro, hd que assegurar a institucionalizagdo da preocupagdo com o foco em resultados, em
substituicdo a excessiva preocupagao com procedimentos. Segundo, conteudos sdo renovaveis e devem
ser adaptados para atender novas necessidades. Terceiro, precisamos aprender desenvolver programas
de capacitacdo que possibilitem uma mudanga de atitude do publico alvo na dire¢do de seu proprio
auto-desenvolvimento. Quarto, profissionais motivados a buscar pro-ativamente o atendimento de suas
necessidades de capacitagdo precisam de dispor de estruturas que favorecam o aprendizado continuo,
uma realidade do mundo atual. Quinto, estruturas e pessoas precisam trabalhar com a perspectiva de
adaptag@o permanente em func¢do do fato de que o ambiente de incessantes mudangas exige constante
readaptacdo. Sexto, o desafio de perseguir sistematicamente ganhos de produtividade crescente ¢ o
caminho consensual para o desenvolvimento. Finalmente, ha que fomentar o desenvolvimento e a
criagdo de redes de ensino e aprendizado que possibilite o aprendizado em comunidades de
profissionais afins.
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Os avancos obtidos até o momento tém produzido condigdes mais favoraveis para o
enfrentamento de desafios que permanecem. A consolidacdo dos esfor¢cos de profissionalizagdo das
carreiras integrantes do ciclo de gestdo requer que o entorno do mesmo seja definido com mais nitidez.
Ha que se aprofundar as iniciativas de capacitacdo em curso na dire¢do das necessidades de e auto-
desenvolvimento de dirigentes. Os mecanismos de avaliacdo de desempenho adotados precisam ser
aprimorados e temos muito que melhorar em termos do desenvolvimento de melhores formas de se
vincular remuneracdo a performance. Permanece o desafio de se demonstrar empiricamente através de
estudos e pesquisas como os investimentos em profissionalizagdo melhoram os resultados do servigo
publico, uma convicgdo e uma impressdo que precisa ainda ser corroborada e transmitida a sociedade.
Temos muito que fazer em termos da intensificagdo do estabelecimento de parcerias com
universidades, consultorias privadas e organismos internacionais nas esferas de ensino e aprendizado.
Da mesma forma, precisamos incrementar os processos de transferéncia seletiva de tecnologias e
conteudos estratégicos para estados € municipios.

Problemas continuam a existir ¢ a demandar andlise, investigagdo e proposicdo em Vvarios
fronts. Nossa cultura juridica resiste a novos arranjos trabalhistas, mais flexiveis, distintos do
estatutario e do “celetista”. A figura do emprego publico ainda ndo foi assimilada plenamente embora
comece a ser adotada. H4 muito o que fazer e explorar em termos de novas formas de remuneragao
com base em desempenho (individual e da organizagdo). O problema da mensuracdo dos ganhos
produtividade da for¢a de trabalho no setor publico ¢ ainda incipiente. Nao temos no Executivo uma
cultura e uma expertise instalada em politicas publicas e sua constru¢do demanda tempo e esforco
continuo.

Da mesma forma, continuam a existir ameagas aos esfor¢os de profissionalizagdo em curso. A
principal delas €, sem davida, a possibilidade de descontinuidade administrativa, que possa conduzir ao
retorno do clientelismo e/ou a ataques corporativos que desvirtuem o principio do mérito. Nao se pode
dissociar o esforco em prol da profissionalizagdo das limitagdes de natureza politica que constrangem a
gestdo micro-econdmica das organizagdes do setor publico. A auséncia de visdo estratégica de longo
prazo combinada com mentalidade imediatista pode prejudicar a continuidade da linha de atuacdo
adotada, que embora ndo goze da visibilidade tdo cara a midia, tem produzido resultados inéditos no
pais, em que pese a incompreensdo e desconfianca em relacdo aos resultados dos investimentos em
profissionalizagdo.

5. Assuntos Inacabados

O conjunto de inovagdes propostas no contexto do Plano Diretor da Reforma do Estado e nas
sucessivas legislagdes que se seguiram encontra-se longe de sua forma final, e é natural que assim seja.
A ruptura com as antigas formas de estruturacdo do setor publico iniciada com a Constituicdo de 1988
demorou dez anos para produzir sua seqiliéncia e o pais mudou, e muito, no decorrer desta década. As
culturas politica, juridica e administrativa mudam lentamente, acompanhando com uma defasagem
inevitavel transformag¢des mais aceleradas que ocorrem em areas como a tecnologia, a economia e 0s
costumes. Inovacdes se tornam bem sucedidas ao longo do tempo, apos sucessivos ajustes até que o
produto em questdo encontre sua forma final junto a seus mercados e atores. No que diz respeito ao
desenho organizacional de novas formas para que o setor publico desenvolva suas atividades, a
substitui¢do de autarquias e fundagdes por Organizagdes Sociais (OSs), Organiza¢des da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPs) e Agéncias Executivas (AEs) encontra-se ainda em fase de revisao
e consolidagao.

Nao se pretende aqui fazer uma analise de cada uma destas novas formas de estruturagdo de
atividades governamentais. O balango até o momento sugere que os maiores problemas situam-se no
aprimoramento da figura das AEs, que ainda se encontra sujeita varios questionamentos, € na
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viabilizagdo de uma adesdo substantiva ao modelo das Organiza¢des Sociais nas esferas de saude e
educagdo (em contraste com seu boom na esfera de ciéncia e tecnologia). A questdo que se pretende
abordar ¢ até que ponto as dificuldades observadas foram incorporadas nas proprias formulacdes dos
modelos, na problematica de sua implementacdo ou na modelagem de processos de transi¢do
adequados.

As dificuldades de desenho se superam através de refinamentos sucessivos, principalmente a
partir de avaliacdes das dificuldades que as organizagdes piloto vem enfrentando. Os diversos tipos de
custos do pioneirismo ndo sdo negligenciaveis e apenas com o suporte diferenciado do MPOG e MF
tais custos podem ser absorvidos. O engajamento destes dois ministérios, no entanto, ¢ dificultado pelo
volume de pressdes e demandas que converge continuamente sobre ambos. Mas sem que estejam
convencidos da importancia de se apostar na estrutura de incentivos embutida no desenho adotado ¢
muito dificil assegurar seu comprometimento permanente com estas mudangas. Na auséncia de
propostas que superem o desenho proposto, cabe ao futuro governo apoiar mais efetivamente as
mudancas iniciadas.

No segundo caso, em se tratando dos processos de implementacdo dos novos formatos
organizacionais, a discussdo por recursos financeiros e humanos tende a eclipsar a demanda por
funcdes de coordenacdo mais complexas e sensiveis, que requerem uma postura € um posicionamento
distintos daquele da gestdo macroecondmica. Em certas questdes o envolvimento da Casa Civil ¢
necessario, dada a magnitude da funcdo de coordenacdo demandada. Isto significa que na verdade o
envolvimento do Chefe do Executivo surge como necessario. Ocorre que sua atengdo tende a ser
absorvida por assuntos mais urgentes e prioritarios, o que torna dificil proporcionar ateng¢ao continuada
ao que se configura freqiientemente como uma questdo operacional. Este ¢ um tema a ser enfrentado
particularmente na passagem do bastdo deste para o préximo governo, porque ¢ este 0 momento mais
propicio para se focalizar no problema da coordenacdo da a¢do governamental.

No terceiro caso, a transi¢do de um arranjo organizacional para outro ¢ tarefa complexa em
qualquer circunstancia. Muitas insegurancas, questionamentos e indefini¢des precisaram (e precisam)
ser enfrentados quando o novo ndo esta claramente discernivel , quando nao se sabe bem o que sera
feito com os arranjos institucionais vigentes, quando ndo ha uma sinalizag¢do forte por parte de areas
chave do Executivo quanto ao que o governo pretende fazer em termos de novas regras nas areas
financeira e de pessoal. Quanto menos claras as regras de transi¢cdo, maiores as desconfiangas e
resisténcias. Quanto menos visivel os objetivos do Executivo, maiores as incertezas e indeterminagdes.
O inicio de um novo mandato ¢ uma oportunidade de clarificagdo de muitas destas questdes, processo
este que se beneficiara de todo um acimulo de interagdes, avangos e dificuldades ocorridas nos ultimos
anos. Uma sinalizacao clara de como o novo governo pretende proceder no que se refere a este tema
sem duvida contribuird enormemente para a consolidagdo dos novos arranjos institucionais gerados no
bojo do processo de reforma.

Cabe também registrar que o caso das agéncias reguladoras merece especial ateng¢do. Os
arranjos trabalhistas em vigor nas novas agéncias tém sido objeto de constante tensdo entre os Poderes
Executivo e Judiciario, gerando instabilidade e inseguranga com relagcdo ao modus operandi destas
novas organizacgdes. As agéncias enfrentam um desafio paradoxal no que se refere a competitividade de
seus quadros: precisam ser minimamente capazes de enfrentar a concorréncia do mercado no
recrutamento e fixacdo de seus quadros, mas precisam também manter uma certa equivaléncia com
relagdo aos ministérios da administragao direta com quem se relacionam. Ao optar-se por uma maior
competitividade em termos de cargos e salarios nas agéncias, o resultado tem sido uma evasao de
quadros da administrac¢do direta rumo as agéncias e um aumento do ressentimento dos quadros dos que
permanecem em relacdo aos que vao em busca de oportunidades melhores. Uma maior equalizagdo
destas condi¢des envolve duas alternativas igualmente complexas: a extensdo do regime estatutario as
agéncias (de questiondvel adeqiiabilidade segundo diversas opinides no ambito do governo) ou

10



VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002

melhoria das condigdes de remuneragdo dos cargos e dos saldrios das carreiras nos ministérios
parentais (alternativa igualmente dificil, especialmente em fun¢ao do contexto de restricdo financeira).

Quaisquer que sejam as escolhas a serem feitas nesta esfera terdo implicacdes duradouras. Nao
se pode alimentar a ilusdo de que ¢ possivel acumular as vantagens de formas organizacionais distintas.
Do ponto de vista organizacional, o apelo dominante ¢ o da flexibilizagdo em nome da eficiéncia e
agilidade. Do ponto de vista da gestdo o emparelhamento com a dindmica do mercado ¢ naturalmente
mais atrativo. Em contrapartida, do ponto de vista dos recursos humanos, os quadros técnicos aspiram a
estabilidade e previdéncia integral. Do ponto de vista do controle governamental, normas que
assegurem accountability sdo fundamentais. A dificuldade de se optar entre pacotes de ganhos e perdas
indissociaveis encontra-se no cerne do dilema do enquadramento de um significativo numero de
instituicdes na esfera publica estatal ou publica ndo estatal. Esta ndo tem sido uma tarefa facil para o
governo atual e assim continuara para o proximo.

6. Perspectivas

E realista aspirar a uma agenda de reformas compreensiva para o proximo governo? A melhor
resposta talvez seja um “ndo” com nuances, um “ndo, mas ...” A resposta ¢ negativa pela razdo basica
de que o grau de fragmentagdo e complexidade do Executivo Federal é por si s6 motivo suficiente para
se adotar uma atitude pragmatica em relacdo a abordagens totalizantes, que impliquem num grau de
coordenacdo do governo que esta longe de suas reais possibilidades. Em reforco a este entendimento,
destaca-se o fato de partidos e candidatos aspirantes a presidéncia também ndo sinalizarem nenhum
tipo de preocupagdo neste sentido.

O “mas” da resposta a pergunta anterior refere-se a um fator novo na histéria das reformas do
setor publico no Brasil. O Executivo dispde hoje de uma memdria administrativa, representada pelos
quadros das carreiras do ciclo de gestdo, que, por sua vez, tém estado intensamente envolvidos com os
ciclos reformistas mencionados. Esta ¢ uma novidade que pode fazer diferenca na transicdo que se
inicia, dado o potencial protagonismo destas burocracias nos processos de formulagdo e implementagdo
de politicas publicas de gestao publica.

Dadas a necessariamente pragmatica reserva da Presidéncia da Republica no Brasil quanto a um
compromisso maior com agendas de reforma em fun¢do das dificuldades de se obter o apoio do
Congresso e¢ o posicionamento defensivo do Ministério da Fazenda em relagdo as mesmas em
decorréncia dos imperativos do ajuste fiscal, ¢ surpreendente que tanto um ciclo quanto o outro tenham
ido tdo longe. Considerando-se a proximidade temporal de ambas, provavelmente sera necessario um
distanciamento maior na historia para se compreender como lograram proporcionar ao Executivo areas
de racionalidade sinalizadoras de uma coeréncia que a maquina administrativa usualmente nao possui.

O préximo governo, para além da origem politica de seus dirigentes, terd uma plataforma que,
se bem aproveitada, permitird um substantivo ganho de tempo na objetivacdo e na alavancagem de suas
prioridades. Complementada com o eventual apoio da comunidade académica e dos organismos
supranacionais, a heranga destes oito anos tem tudo para se transformar em massa critica fertilizadora
de uma arrojada agenda de modernizagao da Estado. O nivel da abrangéncia e o carater mais ou menos
compreensivo do proximo ciclo de reformas vai depender do talento e da capacidade de articulagdo
daqueles a quem forem entregues os desafios de aprofundar as mudangas iniciadas e, eventualmente,
redefinir os rumos da proxima gestao.

7. Conclusao

Ao longo dos oito anos do governo FHC as politicas de gestdo publica, em especial no que
tange aos recursos humanos, tiveram um avango s6 comparavel ao verificado ao periodo Vargas. Cabe
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registrar, no entanto, algumas diferencas. Primeiro, estas mudangas tém se processado no contexto
democratico, sem rupturas constitucionais. Segundo, elas envolvem ndo instaurar uma nova ordem,
mas reformar e reestruturar uma situacdo que ¢ resultante de décadas de arranjos institucionais
sobrepostos e inconsistentes. Terceiro, as atuais politicas de gestdo publica enfrentam desafios de
complexidade, heterogeneidade e pluralidade muito distintos daqueles que vigiam nos anos trinta.
Quarto, as reformas atuais precisam lidar com o acelerado processo de mudancga tecnoldgica e com o
fortalecimento de uma sociedade civil, algo que ndo se via no passado. Finalmente, as atuais politicas
de gestdo publica tém se disseminado gradativamente na maquina administrativa de uma forma inédita
na histéria do pais. Nao se trata mais de um debate de um grupo de iniciados ou de uma campanha
encabegada por uma lideranca iluminada, mas de um conjunto de contetidos que comega a espraiar-se
por diversas instancias dos trés niveis de governo. Seu lugar na agenda nacional ganha contornos de
irreversibilidade, porque os problemas de que trata ndo serdo superados salvo pelo seu enfrentamento
continuo e institucionalizado.

O futuro governo a ser eleito em outubro de 2002 tem uma responsabilidade inescapavel pela
frente: levar em conta todo o patrimoénio de experiéncias, erros e acertos acumulados ao longo dos
ultimos anos. Quaisquer que sejam as visdes € proposicdes de quem assumir o Executivo em 2003, o
desafio ¢ aprofundar as reformas, aprimorar as proposi¢des existentes e institucionalizar e fortalecer as
politicas de gestdo publica relativas ao conjunto do Estado brasileiro. No passado a instabilidade
politica foi pretexto para o desconhecimento das experiéncias geradas em cada ciclo de reformas. O
pais e o Executivo Federal ndo dispdem mais deste alibi para se recusarem ao aprendizado cumulativo
decorrente da reflexdo sobre a experiéncia historica. Cabe aos quadros permanentes do Estado,
independentemente de sua orientagao ideologica, contribuir para a continuidade deste aprendizado que,
na esfera da gestdo publica, nunca tem fim.
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Governamental, pertencente ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Atualmente ¢ o
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Diretor de Formag¢do da Escola Nacional de Administragdo Publica. Possui Mestrado em
Administragdo Publica e Politicas Publicas pela London School of Economics and Political Science
onde estd concluindo seu programa de doutorado e foi Diretor da Escola de Governo de Minas Gerais /
Fundacao Jodo Pinheiro no periodo 1993-1997.

As referéncias para contato sdo os emails Pedro.Farias@planejamento.gov.br &
Francisco.Gaetani@enap.gov.br.
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