A consolidacao institucional
do cargo de dirigente publico

Francisco Longo

Introducéo

Estetrabal ho pretende desenvolver umareflex&o sobre aprofissio-
nalizacéo dos cargos de direcdo naadministracéo publica e suaevolucdo
ao longo das Ultimas décadas nos paises desenvol vidos, tendo como eixo
condutor ainstitucionaliza¢éo dos cargos de dirigentes publicos nos siste-
mas pol iti co-admi ni strativos contemporaneos.

O texto serd estruturado da seguinte forma: iniciara definindo a
expansdo e o desenvolvimento do gerenciamento nos sistemas publicos,
descrevendo, de formabreve e comparada, sua evolucdo mais recente em
alguns paises da Organizacéo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE). Em seguida, sero apontados os tracos basicos de
um model o de exercicio das fun¢des de diregdo na administragdo pablica.
A seguir, serd abordado o tema central mencionado. Paraisso, seréo defi-
nidos, primeramente, os elementos que configuram um marco ingtitucional
paraas fungdes de diregdo no setor publico. Em segundo lugar, ser&o abor-
dados o contetido, o acance e o ambito das reformas necessérias para a
construcao desse marco. Por Ultimo, serdo andlisadas asvariavei sque podem
influenciar aelaboracdo das reformas, expondo-se os principais desafios e
dificuldades tragados pel os empenhos de reforma.

O surgimento da geréncia publica

Nos sistemas publicos em que se encontram — cOmo ocorre nas
democracias avangadas — 0s elementos béasicos constitutivos de uma
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administrac&o profissionalizada, aacdo publicatem sido conduzida, durante
décadas, com os devidos gjustes ao conhecido modelo weberiano, por
dois grandes protagonistas. a classe politica, investida de autoridade
mediante mecanismos dademocraciarepresentativa, eaburocraciaprofis-
sional, regida pelo sistemade mérito.

O surgimento dos dirigentes publicos supde a ruptura desse
dualismo, profundamenteinteriorizado, ao longo do tempo, ndo s6 no fun-
cionamento da.administragdo, mas também na propriaconsciénciasocial.
Que causas produzem a crise desse model 0? A que se deve 0 surgimento
da reforma gerencia?

As bases profundas da crise do paradigma weberiano apareceram
hadécadas, to logo iniciadaaevol ugédo dos Estados modernos em direcéo
ao que hoje chamamos de Estado provedor, social ou de bem-estar.
Pensando no contexto do Estado liberal, como garantia da aplicagéo
imparcial eimpessoal danorma, aburocraciaweberianamanifesta preco-
cemente, a0 menos no plano daandlise, suando-adaptacdo aessaevol ugao.
A crescente tomada de responsabilidade dos governos pela provisdo de
servicos publicos, em sua maior parte sob a modalidade de prestacéo
direta, incorpora gradual mente a dimensdo empresarial em boa parte da
atuacdo publica. A legitimidade governamental, originariamente subor-
dinadaao direito, deve ser complementadacom alegitimidade pelaeficacia

A enorme expansdo da capacidade de prestacdo de servicos do
setor publico dalugar auma crescente compl exidade e diversificacdo dos
processos de producéo dos servicos (Echebarria, 1993, p. 93 et seq.).
A necessidade de haver atores capazes de estar afrente desses processos,
garantindo sua eficécia, ndo foi adequadamente satisfeita por nenhum
dos principais atores do sistema. O cenario era adequado para a ruptura
desse dualismo, contudo isso ndo ocorreu até recentemente, quando o
fendmeno gerencial seimpOs na pratica, em muitos casos, ou quando foi
assumido como tendéncia desegjavel, em muitos outros (Cabrero, 1991).

A explicacdo mais consistente e ampla da analise desse processo €
um tanto quanto paradoxal. Se por um lado, ao nascimento e desenvolvi-
mento do Estado de bem-estar incorporavam-se as necessidades apon-
tadas anteriormente, por outro, seraprecisamenteasuacrisequefaraaflorar
edifundir asrespostasaessedualismo. A crisefiscal e acrescenterestricao
derecursos adisposi ¢ao dosgovernos atuardo como forgasimpulsionadoras
capazes de questionar o status quo e implantar um modelo aternativo.

Para Sue Richards (1994, p. 5-9), que analisa o fendbmeno a partir
daexperiéncia britanica, com explicactes aplicaveis anossarealidade, a
fase de expansdo do Estado de bem-estar foi protagonizada principal-
mente por dois atores: 0s politicos e os profissionais burocratas (técnicos
e especialistas incorporados a administragdo para prestacéo de volume



crescente de servicos). Ambos operavam como forcas que ampliavam o
escopo das respostas do setor publico. Os primeiros, pressionados por
demanda social crescente cuja satisfagdo era a chave para competir com
éxito no mercado eleitoral. Os segundos, impulsionados por essas mes-
mas necessidades, vividas em sua relagdo com 0S usuarios reais ou
potenciais dos servicos, assim como pel o seu interesse em consolidar sua
importanciano sistema. Entre osdois, umaburocraciadébil, administrando
e dando forma as intervengdes e transagOes dos principais atores.

O model o pode subsistir, segundo a autora briténica, enquanto for
possivel nutrir suas intrinsecas tendéncias expansivas mediante o incre-
mento dos orgamentos publicos. Quando amagnitude al cancada pel o gasto
publico e anecessidade de politicas orgamentérias restritivas questionam
a viabilidade econémica desse model o, os politicos precisam introduzir
disciplinano sistema. A incorporacdo dos managers, ou dirigentes publicos,
portadores dos valores e saberes proprios da racionalidade econbémica,
permite aos politicos orientar a administragdo em diregdo a producéo de
melhoriasde eficiéncia.

Duas notas sdo significativas nesta anadlise. A primeira € que o
fendmeno gerencial aparece vinculado aumareagdo das classes politicas
dirigentes, destinadas a controlar o sistema, impondo seu poder sobre o
gue Clarke e Newman (1997, p. 13) chamam de coalizdo buro-profis-
sional, utilizando paraisso novo ator, o dirigente, que assumira papel de
destague. A segunda é que a func&o de diregdo, ainda que necesséria, e
sendo consequiéncia da ldgica evolutiva do Estado moderno, néo se
desenvolve sendo impul sionada pel acrise de recursos e restri¢cdo de gastos
publicos. Essa segunda nota explica o foco na eficiéncia — com forte
orientacdo a reducdo de gastos —, que foi amplamente adotado com o
surgimento dos managers e gerou algumas das consequiéncias mais
discutivel's desses processos.

Em nossa estrutura publica, o fendmeno gerencial €, sem davida,
muito maisincipiente do que no Reino Unido ou em outros paises que tém
vivido processos de amplatransformagdo de seus sistemas publicos, como
Austrdlia, NovaZelandia, Suéciaou Dinamarca (Schwartz, 1994; Boston
et al., 1997). Mais incipiente também do que muitos outros (Estados
Unidos, Canada, Holanda), em cujas tradicfes administrativas a fungéo
de direcdo tem alcancado grau notavel de desenvolvimento. Paises de
culturaadministrativamais proximaanossa, como altalia, témimpulsio-
nado reformas destinadas a consolidar a chamada dirigenza pubblica
como extrato dotado de |6gica e caracteristica préprias e diferenciadas
dafuncéo publicacomum.

Caso sustentemos, no entanto — e creio que devemos fazé-lo —,
gue aandlise anterior resultadasimples aplicacdo aadministracdo publica
de nossos paises e também que o formato dual (politicos/burocratas) é
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um modelo insuficiente e perigoso, encontraremos, ha maior parte dos
casos, espaco por preencher, o que corresponderiaao exercicio dafuncéo
dedirigente publico.

Do ponto de vistadaandlise organi zacional, aexisténciade espaco
vazio ou semivazio € uma situacdo mais tedrica do que real. Como se
estivessem afetadas de horror vacui, as organizacfes costumam produzir
tendénciainternaa ocupar qualquer brecha que apareca na sua estrutura,
sob o duplo impulso de atender as necessidades criadas e de satisfazer as
expectativas de poder de seus atores internos. O espaco dos cargos de
direcdo é disputado, com resultados variaveis e diferentes nas diversas
instituicOes, por dois atores tradicionais dos sistemas publicos: a classe
politica e a burocracia profissional. Em outro texto, argumentamos por
gue, nenhum deles pode responder satisfatoriamente aos desafios apon-
tados (Longo, 1999).

O desenvolvimento da funcao dediregéo

N&o ha management sem managers. As reformas que, sob dife-
rentes lemas e denominacdes, com clara diferenca de ambicéo e profun-
didade, mas com uma consistente coincidéncia de contetido (Barzelay,
1998, 2001. Clarke; Newman, 1997. Dunleavy; Hood, 1994. Metcalfe,
1993. Pallitt, 1993. Pallitt; Bouckaert, 2000. OCDE, 2000), vém se desen-
volvendo nos sistemas politico-administrativos de boa parte do mundo
exigem afigurado dirigente. A mais contundente das orientagBes a eficién-
ciaearacionalidade econdmicae os mel horesinstrumentos e técnicas de
gestdo estariam propensos a fracassar se ndo houvesse os dirigentes
(Dalziel, 1996, p. 31).

O problema é que os sistemas tradicionais de servico publico
carecem, em geral, de capacidade para produzir perfis de dirigentes na
proporcao requerida pel as reformas e tampouco dispdem de mecanismos
capazes de estimular devidamente a prética gerencial. Por isso, a profis-
sionalizagéo dos quadros de diregdo converteu-se em prioridade para os
reformistas (Murray, 2000, p. 180), obrigando-os a concentrar politicas
especificas de gestdo de recursos humanos na camada superior dos siste-
mas de servico publico (L osada, 1999).

Com certa freqiéncia, como veremos em seguida, esse objetivo
tem exigido diferenciar afuncéo de dirigente das outras funcdes no setor
publico e doté-lade estatuto especifico e maisflexivel do que o aplicavel
aos demais servidores. Certamente, existem paises, como Franca,
Alemanha, Bélgica e Espanha, que ndo aderiram a essa tendéncia. 1sso
impediu o0 uso crescente do desenvol vimento de dirigentes nesses paises,



onde o desenvol vimento dageréncia publicaaindaapresentadéficit signi-
ficativo deinstitucionalizacdo (Jiménez Asensio, 1995).

A distingdo a que nos referimos ndo deve ser confundida com a
absol uta discricionariedade nanomeacdo de dirigentes por critérios poli-
ticos (Longo, 1999). Os governos necessitam de certo nimero de
nomeacdes politicas, que costumam acontecer mediante certas técnicas.
Assim, na Franga, por exemplo, séo basicamente or¢camentérias as limi-
tacOes ao quantitativo de pessoal sob nomeagdo direta dos ministros.
Atual mente, isso corresponde a aproximadamente 450 cargos (Burnham,
2000, p. 101). Nos EUA, cerca de 10% do servico superior mais alguns
cargos especificos da executive schedule somam cerca de 1.350 cargos
do quadro executivo federal. Na Suécia, o nimero desses cargos é fixado
por acordos entre os partidos. NaAlemanha e Bélgica, existem sistemas
hibridos de nomeago paraesses cargos, utilizando-se do sistemade pool.
Para formar parte desse pool, consideram-se certos requisitos, como
formacdo universitéria e ocasional mente aprovagcdo em uma prova, mas
seus integrantes podem ser objeto de nomeacdo politica e discricionaria
(World Bank, 2000).

A orientacdo diferenciada a que faziamos referéncia fundamenta-
se em modelos de separacéo entre politica e gestéo (Jiménez Asensio,
1998), que partem do reconhecimento de esfera gerencial a ser preen-
chida por dirigentes publicos subordinados a0 mandato politico, mas a
guem se reconhece esfera propria de decisdo exercida sob marcos
contratuais (Laegreid, 2000), baseados no principio de responsabilizacéo
por resultados. Algumas das reformas que af etaram os cargos superiores
do servico publico tiveram essa orientacao.

Assim, no Reino Unido (OCDE, 1999, p. 8), criou-se, em 1996, 0
Senior Civil Service (SCS), que englobava e ampliava a antiga Open
Structuredo SC (Servico Civil), incorporando os 3.000 cargos dos escal 6es
superiores da administracéo britanica. O SCS inclui todos os diretores
executivos das agéncias, alguns dos quais sdo recrutados forado servico
publico, por meio de contratos de duragdo limitadaerenovavel. A maioria,
contudo, tem contratos de duragdo indefinida. Os cargos do SCS s&o
avaliados mediante novo sistemade val oragéo de cargos (Job Evaluation
for Senior Posts), concomitante com formas de remuneracéo variével
por desempenho. A politicasalarial depende de um departamento que se
reporta diretamente ao primeiro-ministro. Sistemas avancados de gestéo
do desempenho, incluindo avaliactes de 360 graus e outrastécnicas, foram
implantados no SCS pelo Cabinet Office.

Nos Estados Unidos (OCDE, 1999, p. 21), o Senior Executive
Service (SES) foi criado em 1978 pelaLei de Reformado Servigo Civil.
Compreende cercade 7.000 cargos (nimero demasiado, segundo alguns
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especiaistas, parapoderem ser qualificados como elite), entre os quais
se encontram o0s 10% que, como antes se disse, podem destinar-se a
nomeacdes politicas, embora (Ingraham et al., 1995) ndo tenham ainda
superado 0s 9%. Certamente, aanalise das diferencas no comportamento
dos dirigentes de uma e outra procedéncia ndo apresenta nuancias muito
significativas (Dolan, 2000). Os efeitos combinados dos cortes orgamen-
tarios, o downsizing e as reformas dos Ultimos anos tém afetado o SES
de diversas formas. As reformas mais recentes, com a criagdo das
Performance Based Organisations (PBOs), sdo inspiradas nas agéncias
briténicas, introduzindo novos patamares de desempenho paraosdirigentes.

NaAustrdlia, o SESfoi criado pelaL el de Reformado Setor Piblico
de 1984, no contexto de uma reformaque tinhacomo prioridades (Pollitt;
Bouckaert, 2000, p. 202) reduzir a permanéncia dos servidores publicos,
diversificar as fontes de assessoramento politico aos ministros e
incrementar tanto a capacidade gerencial como a receptividade dos
servidores publicos, de acordo com as prioridades politicas do governo.

Naltdlia, acriacdo, pelareforma de 1993, da Dirigenza Pubblica
(Sanchez Mordén, 1994. Martinez Barguefio, 1995, p. 34) teve como fun-
damento o al cance de distingdo nitidaentre os planos de diregcdo politicae
administrativa, com o objetivo de reforcar a autonomia dos dirigentes
publicos quanto ao poder politico e garantir-lhes ambito préprio de atuagéo,
livre deinterferéncias, ainda que condicionado pel os objetivos politicos.
Uma das caracteristicas da reforma italiana € sua vontade de estender o
model 0 atodas as esferas daadministragéo publica. Em func&o daposi¢éo
hierérquicae damaior ou menor flexibilidade do sistemade nomeacéo, o
model o italiano faz disting&o entre os niveisdedirigente geral (nomeacéo
mediante verificacdo de requisitos) edirigente (nomeagdo mediante apro-
vagcdo em prova ou curso de capacitagao).

Na Holanda, a reforma de 1995 criou, depois de muitos anos de
debate (Van der Krogt et al., 2000, p. 197), o Alto Servigo Pablico (ABD),
gue compreende 0s 300 cargos mais altos do governo central, prevendo a
ampliag&o desse nimero. Os objetivos dacriacéo doABD foram: o desen-
volvimento das habilidades de direcéo, a promoc¢éo da mobilidade e da
experiéncia internacional e o desenvolvimento de um esprit de corps.
Existem estimulos a rotatividade e restrigdes a permanéncia em um
mesmo cargo por mais de sete anos. Um departamento especial do ABD
no Ministério do Interior recruta e seleciona pessoas e desenvolve ela
borado programa de formagéo e avaliagéo.

No caso canadense (OCDE, 1999), a alta administracéo tem sido
tradicionalmente um grupo de elite caracterizado por ser recrutado em
universidades de prestigio, bem como por ter um sistemacentralizado de
pessoal e emprego vitalicios. A situagdo (“modelo Westminster”) é similar
ado Reino Unido no inicio das reformas dadécada de 80. A incontestavel



mudanca de estrutura ndo tem dado lugar, no Canad4, a uma reforma
profunda, ja que os governos parecem estar mais interessados em poli-
ticas de economiae redugéo de pessoal do que em transformagdesglobais.

Uma das caracteristicas gerais dos novos modelos de cargos de
direcdo profissionalizados é a abertura dos postos, em muitos casos, fora
da administracdo, combinando o0 acesso de executivos procedentes do
setor privado com o recrutamento — majoritario — de pessoas provenien-
tes do servico publico.

Modelo para o exercicio
dafuncéodedirecéo

A buscade modelo que sirvadereferénciaparaapraticadadirecéo
€ sempre umatarefadificil, mas a dificuldade é ainda maior no contexto
da administracdo publica. A funcéo de direcdo ainda esta pouco arrai-
gada no repertorio de model os e convicgdes interiorizadas pelas organi-
zacOes e sistemas publicos, o que torna obscuros os contornos da prépria
nogao de gerénciapublicae afaz suscetivel de estimativas e formulagdes
diferentes.

E justamente esse cardter ainda impreciso da situagdo que esta
fazendo com que a funcéo de direcdo torne-se vulnerével aos perigos
externos que, as vezes, distanciam-se da suarazdo de ser. Em particular,
s40 evidentes os perigos de apropriacdo da funcdo de dirigente pelos
atorestradicionai santes mencionados (Longo, 1999). Assim ocorre quando
a administracdo publica se politiza e assume caréter clientelista, coloni-
zador do espaco de direcdo pelas classes politicas e pelos interesses
partidérios. Esse também é o caso quando as funcdes de diregéo se buro-
cratizam e se convertem em mera execucao de normas ou aplicagéo de
procedimentos e pautas definidas por inércia, bem como se distanciam da
responsabilizacdo pelos resultados, como ocorre quando a burocracia
comum se apossa dessa diregdo e a desnaturaliza.

N&o defendemos, deimediato, aexisténciade modelo dereferéncia
Unico e excludente para o exercicio dasfuncdes de direcéo no setor publico.
No entanto, parece-nos desfrutar mereci damente de amplo conhecimento
e grande aceitac8o aidéiaproposta pela K ennedy School of Government
(KSG) daUniversidade de Harvard, exposta, entre outros, por Mark Moore
(1995), que considera o dirigente como “ criador devalor publico”. Parao
autor norte-americano, essa criagdo de valor implica atuagdo em trés
esferas interrelacionadas.

A primeira — a gestéo estratégica — supde que o dirigente reflita
estrategicamente e produza idéias sobre como a organizacdo, qualquer
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gue seja sua escala, pode criar 0 méximo valor; considera, se for o caso,
alterar 0s pressupostos sobre 0s quais vém atuando, reformular a misséo
e inovar quando as circunstancias forem necessérias.

Para desenvolver essa estratégia, o dirigente precisa operar na
segunda esfera — Moore a chama de political management, que tradu-
Ziremos, ndo sem ressalvas, como gestdo do entorno politico — com o
objetivo de obter alegitimidade, as autoriza¢fes, 0 apoio, acolaboragéo e
0S recursos necessarios, administrando suas relagdes com um grupo de
atores, internos e externos, que constituem seu “entorno autorizante”.
Esse entorno inclui, acimade tudo, 0s seus superiores politicos, mastam-
bém todos aqueles atores sobre os quais ele ndo tem autoridade formal:
outros dirigentes da prépriaorganizacdo ou de outras, gruposdeinteresse,
cidadéos, meios de comunicacéo, etc.

Por ultimo, trabalhando na terceira esfera— a gestao operaciona —,
o dirigente deve buscar que a organizagdo a qual dirige, composta pelo
conjunto de meios e recursos sob sua autoridade formal, atue eficaz e
eficientemente para alcancar os objetivos delineados e, além disso, deve
assumir aresponsabilidade pel os resultados al cangados.

Este Ultimo seria o terreno mais conhecido e convenciona mente
aceito para o exercicio da direcdo. No entanto, a funcdo de dirigente
ficaria, como afirma Moore, empobrecida, se nos limitassemos a ele,
ignorando as esferas da gestdo estratégica e politica. 1sso suporia pedir a
dirigente publico menos do que nossas sociedades estéo acostumadas a
exigir dedirigente privado, de executivo de umaempresa. Provavel mente,
a compl exidade dos problemas enfrentados pel o setor pablico e a obscu-
ridade de seus “entornos autorizantes’ tornam essas esferas de gestéo
mais exigentes no ambito publico do que no privado. Bourgault e Savoie
(2000, p. 376), em recente trabal ho sobre aalta administragdo canadense,
ressaltam essa dimensdo dafuncdo gerencia publicade formacoincidente
com ado modelo descrito.

A adocdo do modelo da KSG como referéncia é compativel com
uma visao imprecisa do trabalho do dirigente. O éxito ou fracasso do
dirigente implica necessidades que operam de maneira distinta em dife-
rentes contextos, como manifesta a tipologia de perfis dos dirigentes de
Strand (1987), Util como marco analitico para reconhecer diversos graus
e formas de manifestac&o da lideranga na geréncia publica. Partindo de
duas dimensdes, o grau de estabilidade/mudanca, de um lado, e a orien-
tacdo com preferéncia a regularidade/resultados, de outro, apresentam
tipologia de dirigentes publicos formada por quatro arquétipos: o admi-
nistrador, o produtor, o empreendedor e o integrador. Cadaum delespoderia
ser visto como concretizagado distintado dirigente genérico de Moore, em
circunstancias especificas e diferentes.



Essa discussdo sobre a fungdo de direcdo no setor publico, sem
davida rigorosa, € coerente com a que se depreende dos trabalhos mais
recentes do Comité de Gestéo do Servigo Civil do Reino Unido (Civil
Service Management Board — CSMB), destinados a producéo de modelo
de competéncias de direcdo para 0 HSCS. Os “valores’ e “temas’ que
configuram o modelo béasico de direcédo no setor publico parao CSMB
incluem elementos como inovacao, criatividade, aprendizagem, visdo
aberta ao exterior, trabalho em aliangas ou redes, juntamente com
outros mais proprios a gestéo operacional.

Mar co institucional paraafuncao
de direcdo no setor publico

Que gustes ingtitucionais possibilitam a existéncia da funcéo de
direcdo no setor publico, sob o alcance que se depreende das reflexdes
anteriores? Quai s sdo osprincipal s el ementos configuradores de ecossistema
institucional capaz de viabilizar o pleno desenvolvimento e aconsolidacdo
da geréncia profissionalizada nos governos e organizages do setor publi-
co? Propde-se uma tentativa de resposta a essas perguntas, com o pro-
posito de lancar idéias e prover el ementos para o debate e areflexdo, sem
a pretensdo de chegar a conclusdes definitivas. Assim, entende-se que as
regras do jogo, formais e informais, necessarias para que a geréncia
profissionalizadafrutifique nos sistemas publicos devem garantir, acimade
tudo, a existéncia de marco de responsabilidade de diregéo integrado por
guatro elementos basicos, que serdo trabal hados adiante.

Ambito de discricionariedade

Nao existe exercicio de diregdo sem acapaci dade para col ocar opgdes
em prética e tomar decisdes. N&o ha geréncia onde a atividade é, funda-
mental mente, mera aplicacdo de hormas ou execucao de instrugdes origi-
narias de outros. Quando o que se esperado servidor publico éaaplicacdo
impessoa deregraseaobservanciafiel de procedimentos preestabel ecidos,
como acontece no model o burocrético cléssico, a atribui¢do de autoridade
hierdrquica ndo equivale & habilitacdo real para o exercicio de funcéo de
dirigente, daforma que é concebida no setor privado.

Por iss0, 0s reformistas britanicos dos anos de 1980 imprimiram a
expressao right to manage para aludir a necesséaria ampliacdo da
discricionariedade de diregéo exigidapor seu propésito de“ gerenciaizar”
osservicospublicos. A propriapretensdo detornar osexecutivos publicos
responsaveis perante o poder politico levava consigo a necessidade de
ampliar o grau de autonomia para tomada de decisdo. SO assim caberia
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introduzir mecanismos de prestacdo de contas sobre os resultados da
gestdo, indo mais além dos controles procedimentais tipicos das buro-
cracias, incapazes de assegurar a eficécia e eficiéncia nos processos de
producdo dos servicos.

Para a construcéo desse ambito de discricionariedade de direcao,
torna-se imprescindivel transformar as relagdes dos dirigentes com duas
instancias de poder diferentes dentro das organizacfes publicas, respei-
tando as caracteristicas das burocracias tradicionais. Essas instancias
sdo os politicos de governo, de um lado, e os tecnocratas, de outro.

No que diz respeito aos primeiros, a ampliagdo da autonomia de
direc&o se produz naformade del egagdo formalizada, institucionalizada,
e ndo secundéria ou meramente voluntaria. Pode-se compreender o
alcance dessa delegacdo, se se caracteriza-la como renuncia estavel a
interferéncia politicanaesferadas decisdes proprias dagestdo. A decisio
politicareserva-se preferencialmente aformulagéo de prioridades e linhas
de atuagdo estratégica e a distribuicéo dos recursos, enquanto a geréncia
assume a responsabilidade de dirigir os processos que permitem a
implementacdo das politicas e aproducao e provisdo dos servicos publicos.
N&o é necessario dizer que a distribuicdo entre ambos os campos é
imprecisae que adificuldade em delimita-1os osciladependendo de dife-
rentes variavels, que ocorrem, por sua vez, de modo heterogéneo nas
diferentes areas de agdo publica. Os desenhosinstitucionais desenvolvidos
pelaadministragdo publica basearam-se neste novo marco relacional entre
politicos e dirigentes, a partir de base contratual (o formato principal-
agente) que, mais ou menos formalizada, tentou explicitar dentro do
possivel, em cada caso, as novas regras do jogo. Os contratos ou acordos
de gestéo, ou public service bargains (Hood, 2000), caracterizaram boa
parte das reformas em diferentes paises.

A segunda instancia afetada por ampliagdo da atuacdo do diri-
gente é congtituida pel astecnoestruturas, isto €, segundo Mintzberg (1984,
p. 56), 0s 6rgaos que assumem dentro das organi zagdes as responsabilidades
de normalizar, padronizar, plangar e controlar a atuacdo das instancias de
base ou diretamente produtivas. Incluem-se aqui osinterventores, diretores
das areas de orcamento e de pessoal, auditores, gestores ou supervisores
de abastecimentos, gerentes de organizagdo e métodos, etc. A capacidade
de dirigir é inseparavel da possibilidade de tomar certas decisdes sobre
areas como afinanceira ou de recursos humanos, o que entra em choque
com as préticas habitual mente centralizadas das burocracias piblicas. Conse-
guentemente, atransformac&o do marco relacional produz-se, aqui, com a
transferéncia aos gestores de poderes anteriormente exclusivos aos 6rgaos
técnicos. Estes, por sua vez, enfrentam mudanca substancial no seu papel
dentro das organizagBes, como consequiénciadas transformaces nos siste-
mas de controle, aos quais faremos alusdo em seguida.



A aberturado espaco que possibilitamargem de discricionariedade
propriadagerénciarequer desenho institucional descentralizado (Pollitt;
Birchall; Putnam, 1998). Se ndo se encontrar esse tipo de estrutura, ou se
a descentralizacdo for insuficiente, ambigua, oscilante ou meramente
retérica, estara em questdo, inevitavelmente, um elemento fundamental
do marco de responsabilidade proprio dos dirigentes publicos.

Sistema de controle e prestacéo de contas

Falar de marco de responsabilidade gerencial implica aexisténcia
de mecanismos formais de controle do desempenho do dirigente. Tais
mecani Smos podem ser vistos como contraponto necessario a existéncia
de estrutura descentralizada, na qual o dirigente opera com margem
significativade poder de decisdo, conformefoi apontado. Esse contraponto
constitui a base do contrato de gestéo, mais ou menos formalizado, refe-
rido anteriormente.

Os controles proprios das funcdes de diregdo, coerentes com aexis-
téncia do ambito de discricionariedade referido, séo preferenciamente os
gue operam sobre 0s resultados de atuacdo gerencial. Como descreve a
teoriadaorganizagéo, os sistemas de plangjamento e control e de resultados
—com adiferenca dos que normatizam e controlam agdes ou procedimen-
tos — estao presentes basicamente no principio e fina do ciclo de gestéo,
isto & nos momentos de defini¢céo de metas e distribui¢do de recursos e nos
momentos de avaliacdo de resultados (Longo, 1999, p. 220). Nos estagios
intermedi&rios do ciclo, ha controles hands off, que tomam a forma de
acompanhamento com desegjo de ndo intervir, salvo em casosexcepcionais,
queficam reservados a hip6teses de desvios muito significativos dos padroes
de resultados ou de procedimentos estabel ecidos. Somente assim, 0s con-
troles serdo compativeis com a prestacdo de contas e a exigéncia de
responsabilidade pel osresultados.

O controle do desempenho forma parte dos musts dagestéo publica
contemporanea. No entanto, as vezes é mais fécil encontré-1o nos textos
gue nas praticas organizacionais. Sua incorporacdo no dia-a-dia da
administragdo enfrenta diversostipos de dificuldades. Osespecidistasja
destacaram (Mendoza, 1993, p. 44 et seq.) como a implantacéo desse
controle de desempenho enfrenta, além dos obstacul os técnicos, asresis-
téncias de profunda mudanca cultural, que deve ser adequadamente
administrada.

O que importa destacar neste momento € gue a auséncia ou debi-
lidade do controle de desempenho prejudica seriamente o cendrio
institucional que favorece a existéncia e fixac&o dos cargos de direcéo,
segundo a concepcdo que temos destes Ultimos. Quando esse déficit de
accountability se d& em estruturas descentralizadas, conduz a formagéo
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de feudos tecnocréticos e evolui para a fragmentacéo patoldgica dos
sistemas publicos, que tendem aficar privados dos elementos de coeséo
global imprescindiveis. Parte considerédvel do processo de criagdo de
organismos e empresas publicas em nossas administragdes tem sofrido,
provavelmente, dessas deficiéncias. Nesses cenarios, as regras e incen-
tivos que estimulam exercicio eficaz e responsavel dagerénciatendem a
se sobressair pela auséncia do controle de desempenho.

Desdelogo, aeficiénciade um sistemade controle do desempenho
dosdirigentes, baseado em resultados, tem relagdo ndo sb com aexisténcia
deregrasformaisimpostas e de sistemas deinformagdo que os alimentem,
mas também com o desenvolvimento de novas capacidades de controle
nas tecnocracias organizacionais. A mudanca natipol ogia predominante
dos controles supde a gestdo dos processos de transformagéo e aprendi-
Zagem nas organi zacdes, cujaconducdo ndo efécil. A existénciade novas
e solidas tecnocracias, tecnicamente qualificadas e adaptadas a nova
filosofiade controle, sendo este exercido com plenaeficécia, formaparte
do panoramainstitucional em que agerénciapublicafrutifica

Regime de incentivos

A confluéncia dos elementos que se acabou de mencionar e des-
crever configura, em si mesma, um marco que incentiva o exercicio
responsavel da funcéo de direcdo. N&o obstante, o repertorio de incen-
tivos ficariaincompl eto se ndo | he fossem acrescentados mecanismos de
reacdo, que, sendo coerentes com o controle dos resultados, transcendem
sua mera avaliac8o. Concretamente, parece-nos imprescindivel a exis-
téncia de regime de prémios e sangdes associados a avaliagdo de desem-
penho do dirigente. Sem este regime, qualquer sistemade controleficaria
previsivelmente privado de eficaciaalongo prazo.

Se por um lado, em matériade control e de desempenho, as especi-
ficidades da gestao publicaintroduziriam notaveis modul agbes e matizes
em relacdo a prética no setor privado — a propria nogdo de resultados, e
mesmo a de desempenho, poderia ser suscetivel aisso —, por outro, em
matéria de prémios e san¢les, parece que a proximidade entre os setores
privado e publico pode ser mai or no que diz respeito ao contelido de ambos.
Defato, assim como ocorre no mundo dasempresas, 0s principais estimulos
positivos se relacionam com as politicas e praticas de carreira e compen-
sacoes, entre outros. Quanto aos estimul os negativos, 0 maisimportante
seria, sem davida, a vinculagdo da permanéncia no cargo a um desem-
penho positivo ou, pelo menos, aceitavel.

Asdiferencas maissignificativas entre os setores privado e publico,
nesse campo, sao referentes aos mecani smos de administracdo do sistema
de incentivos. Nesse ponto, a necessidade de preservar o caréater



profissional dos dirigentes publicos, em universo organizacional dirigido
pelapolitica, requer aintrodugdo de alguns mecanismos de garantiamais
consistentes do que no mundo empresarial. Tais mecanismos devem ser
destinados aevitar que a pilotagem da administragdo publicase percaem
préticas arbitrarias ou clientelistas ou, simplesmente, que as lealdades
politicas ou pessoais se imponham sobre as consideracfes de compe-
ténciaprofissional e de desempenho (Longo, 1999).

Isso ndo quer dizer que tais garantias devam dar lugar a universo
comum de normas gque integre os cargos de direc&o profissionalizados no
guadro geral de servidores. Pelo contrario, acriacéo de regime deincen-
tivos capaz de estimular adequadamente o surgimento e a deteccéo de
vocagOes paraadirecdo, bem como o exercicio dessadirecdo exige pautas
especificas deflexibilidade, similares aguel as que ocorrem nas empresas
e superiores as que normal mente caracterizam os regulamentos gerais do
emprego publico. A clara vinculag8o entre a continuidade no cargo, a
carreira e aretribuicdo aos resultados formaria parte das regras do jogo,
capazes de possibilitar esse marco de prémios e sangoes.

Essa convicgdo parece ter importancia entre os condutores de
reformas que, como jdmencionados, impulsionaram mudangas no ambito
das democracias avancadas. A criac8o de estatutos especificos para os
dirigentes, destacada como orientacdo freqliente, responde a essa heces-
sidade de combinar os mecanismos de garantia da profissionalizac&o
gerencial com a possibilidade de aplicar regras de gestdo de recursos
humanos adaptadas aos cargos de direcéo.

Conjunto de valores de referéncia

O quarto e ultimo elemento que configura 0 marco de responsa-
bilidade do dirigente aponta paraadimensio menostangivel queseidentifica
com um ethos, o conjunto de valores que norteilam o exercicio dafungéo
de diregdo no setor publico e sdo capazes de dotar os dirigentes de iden-
tidade axioldgica prépria, diferente da que caracteriza os demais atores
presentes nos sistemas pol itico-administrativos. Dessaidentidade derivam
orientacOes, pautas de agdo e limites ou restri¢des, configurando padréo
de condutaou conjunto de“rotinasinstitucionais’ (March; Olsen, 1989, p.
21 et seq).) dosdirigentes publicos, baseadas em | 6gicado que é apropriado
ou néo.

O ethos especifico dos dirigentes publicos tem como eixo valores
de racionalidade econdmica, entendida como criacdo do méximo valor
publico possivel, mediante autilizac&o eficiente dos recursos consignados,
utilizando-nos do termo popul arizado por Moore (1995) ejamencionado
nestetexto. O dirigente operano contexto de del egacdo implicitade carater
otimizador do conjunto de meios a sua disposi¢cdo. Nesse contexto,
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racionalidade econdmica ndo deve, portanto, ser confundida com orien-
tagdes economicistas, centradas na mera reducdo de custos, ou com a
aplicacdo de critérios de rentabilidade que ignorem, na agdo publica, as
dimensBes menos suscetivei s de medida quantitativa ou as externalidades
positivas concorrentes em cada caso. Significa, pelo contrario, propésito
de maximizar o impacto, estando consciente da utilizacdo de recursos
escassos, de modo a avaliar e tornar transparentes os custos de cada
acao ou servico eincluir os custos de oportunidade. Por isso, o dirigente
torna-se responsavel pelo funcionamento racional do sistema, na parte
submetida a sua autoridade formal. O value for money, popularizado
pelos reformistas briténicos, expressava de forma el oqliente esse ethos
gerencial.

Ainda que aracionalidade econémica ndo seja patriménio exclu-
sivo da geréncia e incorpore valores que possam ser compartidos com o
todo, nenhum dos outros dois grandes atoresinstitucionais— os politicos e
0s burocratas a servico da administragdo — a incorporam como €ixo
constitutivo de seu ethos especifico. E de se dizer, sem aprofundamento
nisso agora, que os valores dominantes situar-se-iam, no primeiro caso,
em torno danogéo de representatividade e, no segundo, incorporariam os
model os deontol 6gi cos proprios de cada atividade publica. Os managers
S80 0s atores que acrescentam essa orientagdo val orativa especifica aos
sistemas politico-administrativos. Por isso, aincorporagdo da eficiéncia
ao modo de pensar e fazer as coisas no servico publico € inseparavel do
desenvolvimento do sistemade cargos de dirego, do qual elaé, ao mesmo
tempo, causa e efeito.

Mesmo assim, é precisamente isso que justifica a atribui¢do do
“direito de gerenciar” aos dirigentes. A base que fundamenta a incor-
porac&o, pelo desenho institucional, de espago gerencia razoavel mente
protegido daintromissdo politicaedainterferénciaburocréticaé o fato de
o dirigente protagonizar essa orientagdo dominante, de forma exclusiva
entre os atores institucionais dos sistemas publicos. Por sua vez, s6 a
manutencdo da chamada identidade valorativa — e sua traduc@o em
resultados de gest&o coerentes — legitima a manutencdo de tal margem
dediscricionariedade.

Essas consideragdes vém sustentar a argumentacdo de Richards
(1994), j&a mencionada anteriormente, acerca do surgimento do sistema
de cargosdedirecéo no setor publico, vinculando-o acrisefiscal do Estado
de bem-estar e a necessidade de impulsionar melhorias de eficiéncia. De
gualquer forma, parece ndo haver dividade que os cendrios de dificul dades
financeiras tenham favorecido, em certos casos, as reformas gerenciais.
Isso ndo significa que haja ai relacdo de causalidade, que poderia ser
refutada pela andlise de outras experiéncias.



Areasdeintervencioparaa
institucionalizagcdo dos car gos
de diregdo no setor publico

Quereformas ou, simplesmente, que linhas deintervencéo sobrea
realidade sdo necessarias para alcancar um grau de desenvolvimento do
sistemade cargosdedirecdo que permitafalar desua” ingtitucionalizacéo”,
isto €, de incorporacdo ao sistema publico do marco de responsabilidade
gue se acabou de descrever, assim como de estagio de consolidagéo que
permita razoavel estabilidade? Tentar-se-a, a seguir, dar resposta a essa
pergunta, fazendo criticas a diferentes &reas que carecem de intervencao.

A estrutura organizacional

A estrutura organizacional, ou sgja, 0 conjunto das formas que a
organizac&o adota paradividir e coordenar o trabalho (Mintzberg, 1984),
€ uma das principais areas afetadas. Ha duas variaveis principais do
desenho estrutural nas quaisainstitucionalizac&o do sistemade cargosde
direcdo exigereformas significativas.

A primeira delas esta relacionada com o nivel em que se situam o
poder de decisdo e o0 jogo centralizacdo—descentralizacdo. O habitat
estrutural quefavorece afixagdo e o desenvolvimento dagerénciapublica
exige, como ja visto, desenhos descentralizados, se comparados com 0s
padrdes estruturais proprios das burocracias publicastradicionais. Estamos
falando de descentralizagéo vertical limitada, em que parte do poder de
decisdo flui e se desprende do vértice estratégico (direcéo politica) e da
tecnoestrutura, fortalecendo a capacidade decisoria da parte superior da
camada gerencial média (gerentes operacionais). Conforme mencionado
anteriormente, aconfiguracdo de espaco de discricionariedade de direcéo
exigetanto adel egacdo estével de poder decisorio, quanto atransferéncia
de autonomia de gestdo sobre 0s recursos.

A segunda aponta para a construcao de sistemas de plangjamento
e controle baseados em resultados, capazes de fundamentar controle
adequado de desempenho do dirigente, o queimplicaigua mente mudanca
significativadatipol ogiae administracdo de controles.

A intervencdo sobre a estrutura ndo é condigdo suficiente, mas
necessariaparaainstitucionalizacéo dos cargos de dirigentes publicos. O
novo marco de responsabilidade baseia-se em desenho estrutural que as
burocracias publicas ndo julgam conveniente, no que diz respeito tanto as
burocracias de |6gica mecanicista (areas tradicionais) como as de l6gica
profissional (prestacdo de servigos as pessoas). Quando os dirigentes
publicos véem-se obrigados a desempenhar sua tarefa nesses marcos

21



22

estruturais, 0 que € bastante freqliente, o normal é que se produza todo
tipo de “ruidos’ organizacionais, que consomem grande quantidade de
energia e limitam tanto os resultados de gestdo como a consolidagéo da
gerénciapublicaalongo prazo.

As regras formais de gestdo de
recur sos humanos

O marco juridico regulador das politicas e préticas de gestéo dos
recursos humanos (GRH) &, sem divida, outra &rea de intervencdo, que
tem dois objetivos principais, como se depreende de consideracdes
anteriores:;

a) dispor de sistemaformal de gestéo de pessoal para os cargos de
direcéo, assumindo como principio fundamental aprofissionalizacdo desses
cargos. | sso requer aexisténciade garantiasjuridicas capazes de proteger
dapolitizac8o e da arbitrariedade o exercicio dageréncia publica;

b) incorporar regulamentos que possibilitem aconsecucdo do objetivo
anterior, mediante mecanismos adequados para a gestdo de dirigentes, o
gue implica regulamentos especificos, em matéria de recrutamento,
nomeacao, carreira, remuneracdo e demissdo, mais flexiveis do que as
regras aplicadas aos demais servidores publicos.

A intervengdo nesse campo deverd enfrentar, de um lado, a
tendénciafrequente de se preencher, por critérios politicos, um nimero
excessivamente amplo de cargos de direcdo — desvio que, em outro
momento, foi chamado de “colonizacdo” do espaco dos dirigentes
(Longo; 19990, p. 34 et seq.) e, de outro lado, a pretensdo de burocra-
tizar os cargos de direcéo, impondo-Ihes padréo homogéneo de regul a-
mentos que 0s aproximem da burocracia tradicional, concebendo-os
como se fossem apenas uma categoria superior dentro do quadro geral
de servidores.

Como visto, uma das estratégias adotadas em diversos paises
tem sido a elaboragdo e aprovacdo de estatutos especificos para os
dirigentes, o que ndo quer dizer que ndo haja outras linhas de reforma
capazes de produzir resultados semelhantes. O importante é conseguir
gue as regras formais que enquadram a gestao dos dirigentes facilitem
a identificacdo de competéncias de direcdo, com a flexibilidade e as
adaptacOes necessarias, que facilitem, ainda, sua distribui¢do nos car-
gos mais adequados, seu estimulo e motivacao permanentes, sua mobi-
lidade e substitui¢&o quando necesséria e, em definitivo, o conjunto de
politicas e praticas de pessoal exigidas por gestdo moderna e eficaz de
recursos humanos em nivel de direcéo.



As competéncias gerenciais

Pouco serviria, na prética, o que acabamos de expor, sem a exis-
téncia de dirigentes capacitados para desempenhar o papel que Ihes foi
reservado. A institucionalizac&o dos cargos de direco requer dirigentes
dotados de competéncias — termo atual no jargéo da gestéo de recursos
humanos. As competéncias, ou as “caracteristicas subjacentes a uma
pessoa, causalmente relacionadas com uma atuagéo bem-sucedida em
um posto de trabalho” (Boyatzis, 1982), sdo utilizaveis como padr&o ou
norma para selecéo de pessoal, planejamento de carreiras e mecanismos
de promocdo, avaliacdo de desempenho e desenvolvimento pessoal
(Hooghiemstra, 1992). Isso converte as competéncias em eixo central
dos sitemas de gestdo de pessoas, tal como hoje acontece em nUmero
crescente de empresas e organizagdes de todo tipo.

Em outra ocasi&o, tentou-se aprofundar a nogéo de competéncias
e sua aplicabilidade ao desenvolvimento de dirigentes publicos (Longo,
2002). Limitar-se-a aqui a recordar que a no¢éo de competéncias trans-
cende ade conhecimentostécnicos. A qualificacdo paraadirecéo depende
de conjunto de atributos, entre os quais devem incluir-se motivos, tragos
de caréter, conceito de si mesmo, atitudes ou val ores, habilidades e capa-
cidades cognitivas ou de conduta. A combinagdo dessas qualidades em
perfis de competéncia de direcdo capazes de representar desempenho de
sucesso obrigaaadogdo de processos que possuam forte cargasituacional .
Por isso, aandlise do contexto é parte muito importante desses processos.
A definicdo de perfis de competéncias adaptados a realidade é um pri-
meiro passo imprescindivel para empreender préaticas de gestao destina-
das afortalecer a capacidade de direcéo nas organizacdes publicas.

A formagdo de massa critica de dirigentes competentes exigira, a
implementacdo de robustos programas de desenvolvimento de dirigentes,
conjugando diferentestipos de politica de recursos humanos que englobem
recrutamento, remuneracado, carreira, avaliacdo e desenvolvimento. Sem
davida, o grau de facilidade e/ou dificuldade desse processo de
implementacdo dependerd dos ganhos acangcados nas reformas referidas
anteriormente. A expansdo das competéncias de direcéo, por suavez, pode
ser vista como fator dinamizador das mudangas estruturais e normativas
mencionadas, como seinsistird mais adiante.

A cultura palitica e as culturas
organizacionais

Sem dlvida, aingtitucionalizacdo dos cargos de direcdo nos sistemas
publicos carregaimportantes conotagdes de mudanca cultural. A cultura
ainda dominante nesses sistemas — 0 conjunto de regras informais, 0s
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modelos mentais, a percepcao do que é apropriado em cada caso e as
normas de conduta resultantes — esta longe de ter interiorizado o
management, a geréncia publica. Esta se encaixamelhor em novaordem
cultural, em grande medida, uma“contracultura’, em relagdo atradicéo
burocrati caaindahegeménica namaior parte da estrutura organizacional
do setor publico.

A mudancacultural necessariapara o desenvolvimento e afixagéo
do sistema de cargos de direc&o deve produzir-se, em diferentes escalas,
sobretudo em duas frentes: a da cultura politica global da sociedade e a
da culturainterna das diferentes organizagdes publicas.

A primeira dessas frentes implica desafio diario de nossa cultura
politica, em particular no que diz respeito asrelaces entre politicae admi-
nistracdo. Torna-seimprescindivel asuperacdo daguilo que, em outro texto,
sechamou de“ metafisicadaconfianca” (Longo, 1999b, p. 36), legitimadora
de visdes colonizadoras da geréncia publica pelas classes politicas. Na
base dessa nova cultura de autolimitagdo da politica, ha, por um lado,
nova concepcdo sobre aformade dirigir asinstituicdes e, por outro, con-
vicgdo de que a existéncia de administragéo profissionalizada — da qual
os dirigentes sdo parte inseparavel — constitui senha de identidade das
democracias avangadas. Ja sdo muitas as evidéncias de que esses model 0s
autolimitadores, respeitadores do espaco reservado agerénciapublica, ndo
“despoalitizam” aadministracdo. Pelo contrario, geram habitua mente maior
controle das organi zacGes publicas pelapalitica

A segunda frente indica o repertdrio de assuncgdes tacitas compar-
tilhadas que configurariam o substrato cultural profundo das organiza-
¢oes publicas (Schein, 1999). O que se observaaqui, namaioriados casos,
s80 estruturas culturai sque representam, simbolizam elegitimam diferentes
modalidades de coexisténcia e interacdo entre os dois atores da tradicéo
weberiana: politicos e burocratas; ou as diversas manifestacdes concretas
do paradigma burocratico daadministracéo publica, ao qual sdo alheiosa
figurae o papel do manager publico. A consolidagdo dos cargosde direcdo
publicos basear-se-4, necessariamente, na superacéo desses elementos
culturais, por meio de longos e lentos processos que, ao mesmo tempo,
estimulardo e serdo estimulados por avancos has outras areas de inter-
vencao mencionadas.

Desafios e dificuldades

Por onde comegar? Qual € o itinerario, 0 mapa, quais 0s compa-
nheiros de viagem e os veiculos que conduzem a um cenario de
institucionalizacéo dos cargos de dire¢do no setor publico? Como os
esforcos de reformadaadministragdo podem servir parafixar e consolidar



modelos de geréncia profissionalizada nos sistemas publicos? De que
variavels isso depende? Apds falar-se fundamental mente de contetidos,
dedicar-se-a esta parte do texto a reflexdo sobre essas questdes béasicas
de um processo de mudanca.

Uma primeira questéo pode relacionar-se as éreas de intervencdo
indicadas anteriormente: em que ordem e com que prioridades desenhar uma
estratégia de mudanca? Para viabilizar as demais reformas, 0 marco legal
deve ser dteradologo no inicio? E necessério enfrentar umaofensivacultural
paracriar o gerador das mudangas? As reformas estruturais sdo prévias? Ha
necessidade de se criarem, primeiro, as capacidades de direcdo?

N&o parece existir resposta genérica a essas perguntas. Ndo existe
um Unico caminho possivel. Ademais, as estratégias de mudanca mais
vidveis serdo as que se basearem no conhecimento mais proximo possivel
darealidade. Ascircunstancias confluentes em cada contexto institucional
podem impor diferencas de enfoque significativas. Diante disso, parece
evidente que a intervencao sobre as quatro areas mencionadas anterior-
mente constituiriaaopgao mais contundente, jaque cadaumadas linhas
de interveng&o citadas retroalimenta as demais éreas, sendo, ab mesmo
tempo, estimuladapor elas. O problemaé quetai s enfoques si stémicos sd
estéo ao alcance deiniciativas globais de reforma que sejam dotadas, por
suavez, de claravisdo e vontade de mudanca e de poder politico consis-
tente. Nem sempre esse € 0 caso.

Sem pretensdo de generalizar, pode-se dizer que 0 desenvolvimento
de dirigentes, crescentemente assumido como prioridade em nosso
ambiente proximo, tem desempenhado importante papel dinamizador. As
organizacOes publicas que, na falta de capacidade para impulsionarem
outras reformas, investem em criar e desenvolver dirigentes, utilizando
como referénciamodel os de gerénciaplblicado tipo descrito, interiorizam
estimul os para a mudancga que podem impulsiona-la em outros campos.
Voltar-se-a a essa idéia posteriormente.

Alguns fatores parecem particularmente relevantes para a
producéo de processos de institucionalizacdo dos cargos de direg¢do no
setor publico. Abordar-se-80 esses fatores a seguir, argumentando-se
sobre a suaimportancia e indicando-se, a0 mesmo tempo, os obstacul os
maissignificativos.

Liderar com firmeza mudancas
complexas

N&o é preciso insistir na necessidade de lideranca dotada de visdo
e capaz de transmiti-la e de estimul ar adesdes. Toda mudanga complexa
requer conducdo comprometida e coerente. Sem aprofundar a descricao
do papel edas caracteristicas dessalideranca, enfatizar-se-daimportancia
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crucial da capacidade de se criar sensacé@o de necessidade e urgéncia
(Kotter, 1996, p. 35 et seq.), sem aqual seriaimpossivel que as organiza-
¢Oes publicas chegassem a questionar, abandonar e substituir paradigmas
tradicionais, muito antigos e profundamente arraigados. Cré-se que sgja
por isso que o impulso a geréncia publica se apoie preferenciamente,
COMmo Visto, em cenarios criticos, como sdo, entre outros, 0S ajustes orga-
mentarios, favoravei s ao questionamento dasrotinas e permeaveisaidéias
e préticas transformadoras.

N&o esta escrito onde encontrar umaliderangaassim. Certamente,
em Nnosso contexto institucional, os temas abordados n&o séo habitual -
menteincluidos nas prioridades daagendapoliticados governos. Contudo,
poucos negariam o desenvol vimento da geréncia publicaentre nés, ape-
sar do déficit deinstitucionalizacdo constatével. O impul so a processos
de reformas gerenciais pode ser constatado em instancias e circunstan-
ciasdiversas: haexemplos produzidos em escal as muito diferentes, desde
aglobal e sistémica até a setorial e reduzida; intervencdes de caréter
eventual e outras de caréter permanente; desenvolvimentos centraliza-
dos e contundentes, “de cimaparabaixo” ou, pelo contrério, periféricos,
graduais e participativos.

Uma pergunta interessante a ser feita € por que os dirigentes da
Catalunhaal cangaram grau rel ativamente alto de permanéncia e expansdo
no mundo local ? Diversos fatores contribuiram paraisso, como, por exem-
plo: a) aexisténcia de tradi¢des burocraticas menos sdlidas; b) o choque
dessas tradicGes com demanda social muito proxima; c) a forte caracte-
ristica de prestagdo de servigos presente na agdo publica local e suas
consequentes necessidades de “empresarialidade’; d) a crise financeira
produzida por fortissima expanséo da oferta de servigos; €) a propria
fragmentac&o municipa e sua localizacdo na periferia do sistema poli-
tico-administrativo; ef) sem davida, o surgimento deliderancas politicas
gue interiorizaram visdes transformadoras acerca de como dirigir as
organizagBeslocais. Tudo isso ndo evitou aexisténciade notaveis contra-
dicdes e déficits, j& comentados com alguma profundidade em outros
trabalhos (Longo, 1998, 1999b).

Uma das necessidades que a institucionalizagdo da geréncia
publica busca suprir, e provavelmente uma das maiores dificuldades, é
a de manter visdes de longo prazo, capazes de dar continuidade a
processos de mudancga que, por sua propria natureza, sao de longo
alcance. E recorrente na gestdio publica o tema das restricdes que o
ciclo politico, por favorecer uma légica predominantemente de curto
prazo, impde a consolidacdo dasinovaces. Somente liderangas dotadas
da persisténcia e tenacidade necessarias sdo capazes de vencer esse
tipo de obstéacul os.



Impulsionar o desenvolvimento
de dirigentes

O desenvolvimento de dirigentes publicos €, sem divida, um dos
eixos béasicos desses processos. A dimensao dua do desenvolvimento
— transmi ss&o de conhecimentos e de habilidades e modificagéo de atitu-
des e valores—relaciona-o diretamente com duas das &reas de intervencéo,
referidas anteriormente: por um lado, incrementa as competéncias de
direc8o disponiveis; por outro, contribui de maneira decisiva para a
mudanca cultural. O desenvolvimento de dirigentes publicos a cangou,
nas Ultimas décadas, enorme expansdo em todo o mundo. Como apon-
tado h& pouco, a presencanas organi zagOes publicas de nimero crescente
de dirigentes convencidos de seu papel e dotados das competéncias para
exercé-lo é, por s mesma, fator dinamizador das mudangas referidas.
Sua légica inclinagdo a exigir espago proprio e a incorporacdo a suas
organizagdes de val ores e model osintel ectuai s diferentes, que contrastam
com a tradi¢do burocrética, sdo elementos que dispdem de indiscutivel
potencial transformador. O investimento em capacitacdo tem sido, em
muitos casos, um comeco de mudangas importantes nas estruturas e
maneiras de fazer das organizacdes publicas, 0 que n&o € um mau Comego.

Seria erro pensar que o desenvolvimento de dirigentes, por seu
caréter soft, freqlientemente mais acessivel e fécil de administrar do que,
por exemplo, as reformas estruturais e legais, constitui, em si mesmo, a
solucdo para institucionalizar o sistema de cargos de dire¢cdo no setor
publico. Quando a capacitacao adquire esse carater totémico, pode enco-
brir o panorama e prover imagem enganosa e parcial do programa de
reformas necessarias. Por outro lado, pode levar a frustracdo de muitas
pessoas: aquel as que, apds serem capacitadas como manager s e tentarem,
sem éxito, encontrar espaco e apoio para se desempenharem como tal,
acabam comprovando que, por trés daformagao, ndo existiaum proposito
deliberado de reformar com profundidade a administracéo e consolidar a
geréncia publica. Isso ndo quer dizer que essas solugdes “arruinam” as
reformas e produzem aprendizagens organizacionais de caracteristicas
contrérias ao que se esta propondo.

Desenvolver identidade coletiva

A figura do dirigente é relativamente nova nos sistemas publicos,
como indicado na primeira parte deste trabalho. Sua irrupgdo alteraum
status quo protagonizado pelos dois atores classicos do paradigma
weberiano: politicos e burocratas e faz com que afigurado manager — o
gue ja foi comentado anteriormente — traga consigo certa carga
contracultural que a converte em algo emergente, pouco consolidado,
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dotado de contornos ambiguos e, com certa freqiéncia, sob aresisténcia
de outros atoresinstitucionais que enfrentam o seu surgimento com temor
ou preocupacdo. Definitivamente, quando, no entorno da administracéo,
fala-se em cargos publicos de diregdo, é possivel, entretanto, que se esteja
falando sobre coisas consideravelmente diferentes, que respondem a
percepcoes, valores ou interesses distintos.

Diante de tudo isso, a institucionalizacdo da geréncia publica
profissionalizadaexigiraavangos no desenvol vimento deidentidade cole-
tiva reconhecivel. Para isso, parece necessdria a existéncia de massa
critica suficiente de pessoas que se percebam como dirigentes publicos,
construindo essa percepcdo a partir de modelo comum de fungdes de
direcéo e de acordo com os tracos basi cos descritos, bem como a partir
de conjunto de competéncias profissionaisdistintivas, coerentescom aquele
modelo.

Algumas iniciativas que contribuiriam para o desenvolvimento e
reconhecimento dessa identidade coletiva sdo: a criacdo e o desenvol-
vimento de diversos tipos de vinculo, a freqiiéncia dos intercambios, a
coincidéncia em programas de capacitagdo gerencial, a participacdo em
redes de gerentes publicos de diferentes naturezas e ambitos, a
implementagdo de iniciativas de associagdo, de mecanismos especificos
de apoio profissiona e de féruns de debate. E de se acreditar que tanto a
administragdo quanto as institui¢des académicas mais vinculadas a
capacitacdo em gestdo publicaestdo sendo solicitadas adar seu apoio ea
colaborar. O congresso no qual se apresentam essas reflexdes seriaexem-
plo disso.

Mudar as normas

Antes, ja se disse que 0 marco juridico € uma area em que as
reformas sdo inevitaveis, se 0 desgjo éingtitucionalizar os cargos publicos
de direcdo. Nem alegislacéo vigente sobre afuncéo publica, nem asleis
sobre as organizagdes, nem o resto das normas aplicaveis respaldam
com eficaciaum model o de gerénciapublicaprofissionalizadacomo aquele
em que se esta refletindo, o que contribui para um claro déficit de
institucionalizag@o. Diversasvozes (Jiménez Asensio, 1995, 1998. L osada,
1995. Férez, 1995) ja falaram da necessidade de marco estatutario espe-
cifico, capaz de garantir, com aflexibilidade necesséria, 0 acesso de perfis
dedirigentes profissionalizados e as condi¢des adequadas para o exercicio
dafuncdo, protegendo-atanto de desvio burocrético-funcional quanto da
aproximacdo deadministragdo maispolitizada. Compartilhamos plenamente
dessas opinides, mas ndo acreditamos que amudancalegal seja, em muitos
casos, a melhor forma de iniciar as reformas. A historia dos sistemas
politico-administrativos e, em particular, a nossa estdo cobertas de



exempl os de mudancgas normativas que ndo induziram reais transforma-
¢Oes de base.

Em todo caso, o desenvolvimento dafunc&o de dirigente ndo pode
nem deve esperar as reformas juridicas. Em primeiro lugar, porque as
necessi dades das organi zagGes publi cas as precedem. Em segundo, porque
asmelhoresreformaslegai s sfo aquel as que consolidam eingtitucionalizam
as mudangcas efetivamente produzidas, mais do que as que definem, a
priori, seus contetidos. Por Gltimo, porque o principal agente propulsor do
desenvolvimento dafunc&o de dirigente publico néo € o legislador, mas,
sim, osgovernos. Somente quando as novas normas forem acompanhadas
de claras estratégias governamentais de mudanga, servirdo reamente
para mudar as coisas.

Iniciar o debate das idéias

Tem-se feito reiterada alusdo a dimensdo ideolégica ou cultural
das mudancas necessarias para institucionalizar os cargos publicos de
diregdo. Fugindo de repeticdes, insiste-se nisso nesta parte final do
trabal ho. A expansdo dagerénciapublicaresponde anecessidade de adap-
tar as organizagOes e 0s sistemas aos principais desafios tragados pelas
sociedades contemporaneas. A existéncia de bons dirigentes, em nimero
suficiente, e aconsolidac&o de model o que os produza, protejae estimule
0 exercicio de sua fungéo e equilibre adequadamente sua importancia
com ados demais atores da divisdo politico-administrativa sdo variaveis
cruciais das reformas institucionai s necessarias.

O debate da geréncia publica ndo esta a margem dos grandes
debates contemporaneos. De fato, relaciona-se diretamente com a quali-
dade das respostas publicas aos grandes temas de nosso tempo. O sistema
de cargos publicos de direcdo, tal como se tentou aproximar dele, ndo
oferece repertdrio tecnocrético de solugdes aos problemas sociais. Pelo
contrario, insere-se no cenario complexo em gue 0S governos e as orga-
nizacOes publicas tentam produzir lideranca socia capaz de enfrentar a
mudanca adaptativa (Heifetz, 1997). E um cenério em que as incertezas
predominam sobre as certezas, os conflitos de interesses e valores sobre
0S COoNsensos e a necessidade de aprendizagem social sobre a legitimi-
dade das solucgbes técnicas, as quais pretendem ser imparciais. A contri-
buicdo da geréncia publicando se baseia em tentativade simplificar essa
complexidade com algumasreceitasinstrumentais, mas, sim, de melhorar
a capacidade institucional dos governos para enfrenta-la. A institu-
cionalizac&o dos cargos de direcdo ndo é opgdo separada da politica.
Longede substitui-la, vem facilité-la, val orizé-lae potencializa o seu papel
de comando nas intervenc@es publicas, muito além da mera atribuicéo
formal.
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Levar essas idéias ao debate politico e social serdimprescindivel
para a fixagdo e consolidac&o dos cargos publicos de direcdo. Por mais
trabalhoso que sgjaconseguir que os problemas daadmini stracéo cheguem
aopinido publica, ostemas dos quais se falou ndo afetam simplesmente
osfuncionérios que se acham diretamente interessados, ou os académicos
guetenham feito deles um campo de especialidade. A institucionalizac&o
dagerénciapublicaétemacentral paraagovernabilidade das sociedades
democréticas contemporaneas e, por isso, cabe a sociedade em seu
conjunto.

Nota

1 Paraaredagdo destetrabal ho, o autor se baseiaem licBes e conversas de traba ho com seu
colegado IDGP daESADE, hoje no Banco I nteramericano de Desenvol vimento, professor
Koldo Echebarria, cujas idéias adapta e desenvolve aqui, sem queisso implique trans-
ferénciaalgumade autoriasobre o trabalho, cujaredacéo é daexclusivaresponsabilidade
do autor.
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Resumo
Resiimen
Abstract

A consolidacdoinstitucional do cargo dedirigentepublico
Francisco Longo

O trabal ho pretende desenvolver umareflex&o sobre a profissionalizacdo dos cargosde
diregdo naadministracéo publica e sua evolugdo ao longo das Ultimas décadas nos paises
desenvolvidos, tendo como eixo condutor ainstitucionalizagdo dos cargos de dirigentes
publicos nos sistemas politi co-admini strativos contemporaneos. Inicia-se definindo aex-
pansdo e o desenvolvimento do gerenciamento nos sistemas publicos, descrevendo, de
forma breve e comparada, sua evolugdo mais recente em alguns paises da OCDE. Em
seguida, s8o apontados os tragos bési cos de um model o de exercicio das funges de direcéo
naadministracdo publica. A seguir, trata-se do temacentral mencionado. Primeiramente, o
texto define os elementos que configuram um marco ingtitucional para as fungdes de
direg&o no setor publico. Depois, aborda o contetido, o alcance e 0 ambito das reformas
necessérias para a construcéo desse marco. Por Ultimo, analisa as variaveis que podem
influenciar aelaboragéo dasreformas, expondo os principai s desafios e dificuldades traga-
dos pelos empenhos de reforma.

L aconsolidacion institucional del cargo dedirigente pablico
Francisco Longo

El trabajo pretende desarrollar unareflexion sobre la profesionalizacion de los cargos
dedireccion enlaadministracion publicay suevoluciénalolargo delas Gltimas décadasen
| os paises desarrollados, teniendo como €je conductor lainstitucionalizacion delos cargos
dedirigentes publicos en los sistemas pol itico-admini strativos contemporaneos. Comienza
definiendo la expansion y el desarrollo de la administracion en los sistemas publicos,
describiendo, deformabrevey comparada, su evolucién masreciente en algunos paisesde
laOCDE. A continuacion, son colocadoslostrazos basicos deun modelo de gjercicio delas
funciones de direccion en la administracion pablica. A partir de ahi, se aborda el tema
central mencionado. Primeramente, el texto define los elementos que configuran un marco
institucional para las funciones de direccion en el sector publico. Después, aborda €l
contenido, €l alcancey el @mbito de las reformas necesarias para la construccion de ese
marco. Por Ultimo, analiza las variables que pueden influir sobre la elaboracion de las
reformas, exponiendo |os principal es desafios y dificultades trazados por 1os empefios de
reforma.

I ngtitutional consolidation of thepublic manager post
Francisco Longo

Thetext intendsto foster areflection on the professionalization of managerial postsin
public administration and their evolution in devel oped countries over recent decades, using
theinstitutionalization of executive postsin contemporary political-administrative systems
asaguiding thread. Initially, thetext definesthe expansion and devel opment of management
in public systems, briefly and comparatively describing its most recent evolution in some
OECD countries. Next, the basic traits of a model of managerial posts in public
administration are pointed out. Based on thisgroundwork, the above-mentioned coretopic
isaddressed. First, thetext definesthe elementsthat characterize an institutional framework
for managerial postsin the public sector. Next, it addresses the contents, reach and scope
of necessary reforms for building these basic elements. Finally, it analyzes variables that
caninfluencethe definition of thesereforms, highlighting the main challengesand difficulties
faced in reform efforts.
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