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Este ensaio tedrico tem por objetivo propor a autonomia como construto integrante de modelos estra-
tégicos de gestdo de pessoas em organizacoes ptblicas federais. O ambiente institucional, a estrutura
e a cultura em organizac¢des publicas podem oferecer restri¢des a autonomia de unidades de gestéo de
pessoas para o alinhamento de seus processos a estratégia organizacional. Nessa perspectiva, propde-
se a investigacdo de fatores ambientais de natureza formal e informal que condicionam as préticas de
gestao de pessoas. Uma agenda de pesquisa é proposta visando a uma abordagem da gestdo de pessoas
mais adequada a realidade do setor ptiblico federal.
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Autonomia para gestion estratégica de personas en el sector publico federal: perspectivas de
analisis y agenda de investigacion

Este ensayo tedrico tiene como objetivo proponer la autonomia como constructo que integra los modelos
estratégicos de gestion de personas en organizaciones publicas federales. El ambiente institucional, la
estructura y la cultura en organizaciones ptblicas pueden ofrecer restricciones a la autonomia de unida-
des de gestion de personas para alinear sus procesos a la estrategia organizacional. En esa perspectiva,
se propone la investigacion de factores ambientales de naturaleza formal e informal que condicionan
las practicas de gestion de personas. Se propone una agenda de investigacién dirigida a un abordaje
de la gestién de personas mas adecuado a la realidad del sector publico federal.
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Autonomy for strategic human resource management in federal public sector: analytical per-
spectives and research agenda

This theoretical essay aims to propose autonomy as a construct that integrates strategic human resource
management models in federal public organizations. The institutional environment, structure, and
culture in public organizations may pose constraints to the autonomy of human resource departments
to align their processes to the organizational strategy. From this perspective, we propose the investiga-
tion of environmental factors of formal and informal nature which affect human resource management
practices. A research agenda is proposed aiming to provide a more adequate approach to the reality
of human resource management in the federal public sector.

KeywoRrps: autonomy; decentralization; strategic human resource management; strategic decision
making; institutional context.

1. Introducao

A administracdo publica, em diversos paises, passou por reformas significativas a partir da
década de 1980, tendo em vista a globalizacdo dos mercados e a faléncia do modelo in-
tervencionista de Estado, sujeito ao desequilibrio fiscal e a ineficiéncia operacional em um
cenario de crescente complexidade e competitividade (Bresser-Pereira, 1998). As reformas
buscaram a modernizacdo do setor publico e a mudanca do papel do Estado, que deixa de
atuar diretamente na producdo de bens e servicos para, entdo, desempenhar uma funcéo de
agente regulador e promotor do desenvolvimento econdmico e social (Bresser-Pereira, 1998;
Pacheco, 2002).

As reformas estatais empreendidas no Brasil seguiram, em muitos aspectos, as linhas
do New Public Management (NPM) (Peci, Pieranti e Rodrigues, 2008) o qual estabelecia a
perspectiva gerencialista como forma de superagdo do modelo burocratico. De tal perspec-
tiva, praticas gerenciais da iniciativa privada foram adotadas como referéncia para trans-
posicdo para o setor publico, visando a geracdo de maior eficiéncia e foco em resultados
(Bresser-Pereira, 1998; Peci, Pieranti e Rodrigues, 2008). Dentre as atividades que deve-
riam ser modernizadas encontra-se a gestdo de recursos humanos (RH), até entdo voltada,
no Governo como um todo, para sua funcdo cldssica de registro e controle de custos de
funcionarios (Pacheco, 2002).

Nesse contexto, iniciativa recente de mudanca em politicas de gestdo se expressa na
edicdo do Decreto n° 5.378/2005, que instituiu o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacao (Gespublica) (Brasil, 2005). No contexto da gestdo de pessoas (GP), tal
mudanga se consubstanciou na edicdo do Decreto n° 5.707/2006, que instaurou a Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP) para os 6rgdos da administracdo direta,
autarquica e fundacional. O normativo introduz a gestdo por competéncias como instrumento
de desenvolvimento continuo dos servidores ptblicos e alinhamento de suas competéncias
aos objetivos organizacionais (Brasil, 2006). A énfase no desenvolvimento estratégico de ser-
vidores possibilita a relacdo da PNDP com as perspectivas tedricas de gestdo estratégica de

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(6):1451-475, nov./dez. 2013



Autonomia para gestéo estratégica de pessoas no setor publico federal 1453

pessoas (GEP), as quais preveem o alinhamento dos processos de GP e das competéncias dos
individuos a estratégia organizacional (Garavan, Costine e Heraty, 1995).

Néo obstante as perspectivas de implantagdo de modelos estratégicos de GP na admi-
nistragdo publica federal, hd suficiente controvérsia na literatura acerca das implicacbes de
sua transposicdo para esse contexto. O modelo de gestdo por competéncias tem sua origem
no setor privado britdnico e norte-americano (Horton, 2000; OCDE, 2010b) de forma que,
com base na literatura, podem ser suscitadas questoes acerca da sua adaptagdo ao contexto
brasileiro (Appel e Bitencourt, 2008; OCDE, 2010a; Wood Jr., Tonelli e Cooke, 2011), ao
contexto especifico do setor publico (Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007; Truss, 2003, 2008) e,
por fim, acerca das lacunas tedricas, préprias de modelos estratégicos, sobre a viabilidade da
adequacdo de processos de GP, a integragao estratégica dessa atividade e sua expressao efeti-
va na pratica organizacional (Brandl e Pohler, 2010; Gratton, 1999; Horwitz, 1999; Lacombe
e Tonelli, 2001; Legge, 2005; Paauwe, 2004).

A abordagem estratégica de desenvolvimento de pessoas tem como pressuposto a exis-
téncia de certa margem de decisdo organizacional para a consideracgdo de alternativas estra-
tégicas para a adequacéo dos processos de GP aos objetivos da organizacdo (Horwitz, 1999).
No entanto, investigacOes empiricas tém demonstrado que fatores externos e internos a orga-
nizacdo podem estabelecer restricoes a margem de decisdo gerencial, condicionando a adocao
efetiva de modelos estratégicos pelas organizacdes (Lacombe e Tonelli, 2001; Paauwe, 2004;
Paauwe e Boon, 2009; Brandl e Pohler, 2010) e sinalizando a necessidade de uma abordagem
contingencial para a expressao de praticas de GEP (Horwitz, 1999).

Ao se considerar o ambiente especifico do setor publico, a transposicio de praticas estra-
tégicas gerenciais pode tornar-se ainda mais dificultada, tendo em vista que este se apresenta
como um cendrio normalmente mais restritivo do que aquele do setor privado (Ingraham e
Rubaii-Barrett, 2007). O setor publico caracteriza-se pela necessidade da harmonizacio de
interesses de variados atores politicos e sociais, resultando em multiplos objetivos alinhados a
principios de responsabilidade fiscal e social (Bach, 2010).

Visando a busca de coeréncia das praticas gerenciais em torno dos principios e objetivos
de governo, a administracdo publica é organizada como uma entidade integrada. De forma
geral, sob o ponto de vista da gestdo de pessoas, adota-se uma legislacdo transversal e coor-
denada por uma agéncia central de pessoal (ACP) voltada para o controle fiscal e gerencial da
forca de trabalho (Bach, 2010; Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007). Dessa forma, tendo em vista
que parte das politicas relevantes a gestdo de pessoas é formulada e coordenada de maneira
centralizada, o teor da legislacdo e dos controles definira os parametros legais e a estratégia
comum para orientagdo das organizac¢des publicas na consecucdo dos objetivos de governo.

Segundo Peters (2008), a forma de atuac@o e controle das agéncias centrais pode ter
como objetivo a condugdo indireta das atividades organizacionais, provendo certa margem de
autonomia para o alcance de conformidade com politicas centralmente definidas, ou pode valer-
se de uma administracdo mais direta das decisdes do dia a dia. Assim, com relagéo a gestdo de
pessoas, a forma de atuagdo governamental se situa entre uma funcédo tradicional de controle
procedimental e uma fungdo de coordenagdo e planejamento (Hou et al., 2000). O modelo de
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atuacéo da ACP e os tipos de controles adotados definem, em cada atividade de gestéo de pesso-
as, niveis de autonomia relativos a margem de decis@o conferida as organizacdes publicas para
adaptacio de seus processos as suas estratégias especificas (Verhoest et al., 2004).

O alinhamento da forca de trabalho aos objetivos organizacionais depende, portanto,
da existéncia de niveis de autonomia que permitam a escolha pelas organizacoes de diferentes
alternativas e modelos de desenvolvimento de pessoas que melhor atendam a sua estratégia.
Adicionalmente, além dos condicionantes e parametros previstos em normativos gerais do
setor publico, as caracteristicas especificas das organizac¢des, como estrutura, estratégia, area
de atuacdo e herancas culturais, podem definir internamente diferentes modelos de desenvol-
vimento de pessoas (Paauwe, 2004).

Poucos modelos tedricos abordam a influéncia de fatores contingenciais na transicéo e
efetivacdo de um sistema estratégico de GP (Sheehan, 2005), no setor publico os estudos espe-
cificos dessa linha ainda possuem um carater exploratdrio e, em geral, sdo escassos (Bach, 2010;
Truss, 2008). Tendo em vista essa lacuna tedrica e a atestada necessidade de desenvolvimento
de modelos de andlise especificos aos contextos nacionais de administracio publica, o presente
trabalho tem como objetivo a apresentacdo de uma perspectiva de andlise que enfatize a au-
tonomia para implantacdo da gestdo estratégica de pessoas em organizacoes ptiblicas federais,
tendo em consideragdo seu ambiente institucional especifico. A tese subjacente desse ensaio €,
com base em Paauwe (2004), de que a autonomia percebida pelos setores de gestdo de pessoas
para atuagdo em suas atividades condiciona o alinhamento de seus processos gerenciais as ne-
cessidades e a estratégia da organizacdo. Nessa perspectiva, as restricoes ambientais especificas
do setor publico federal sdo refletidas nessa percepcdo de autonomia, evidenciando os fatores
relevantes que condicionam a ado¢do do modelo estratégico de gestdo de pessoas, tal como pre-
visto pelo Decreto n® 5.707/06 e pela literatura em suas diversas vertentes e abordagens.

Para desenvolvimento do percurso teérico do presente ensaio sdo apresentadas, primei-
ramente, as bases tedricas da gestdo por competéncias como modelo estratégico de gestdo
de pessoas, as diferentes perspectivas tedricas de integracdo estratégica do setor de GP e
uma perspectiva de andlise que leve em consideracdo os fatores ambientais condicionantes
para implantagdo de modelos estratégicos. Seguidamente, aspectos especificos ao ambiente
do setor publico sdo apresentados, sendo propostas defini¢des constitutivas e operacionais do
conceito de autonomia visando subsidiar os estudos nessa area. Para tanto, alguns estudos
atuais sdo destacados e uma agenda de pesquisa € proposta.

2. Abordagem estratégica de gestao de pessoas

A abordagem estratégica de gestdo de pessoas se delineou a partir da década de 1980, com
o crescente reconhecimento da importancia do capital humano na consecucdo de estratégias
organizacionais, considerando-o uma vantagem competitiva (Lacombe e Tonelli, 2001). O
modelo de gestdo por competéncias se insere no contexto da GEP dado que se caracteriza pelo
alinhamento horizontal, das atividades de gestao de pessoas, e vertical, dessas atividades com
a estratégia da organizacao (figura 1) (OCDE, 2010b).
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Figura 1
Alinhamento vertical e horizontal das atividades de gestdo de pessoas
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Fonte: Van Beirendonck (2009) apud OCDE (2010b), traducdo nossa.

Sob o ponto de vista do alinhamento vertical, a estratégia organizacional subsidia a defini-
¢do de competéncias organizacionais, as quais sdo desdobradas em competéncias individuais ex-
pressas em requisitos de atributos cognitivos (conhecimentos e habilidades) e comportamentais
(atitudes) para o desempenho do trabalho na organizacdo (OCDE, 2010b; Brandao e Guima-
rées, 2001). Nesse sentido, a gestdo por competéncias seria efetivada por uma politica de gestio
de pessoas voltada para o gerenciamento da lacuna de competéncias individuais, buscando a
reducdo do déficit entre as competéncias necessarias a consecucao dos objetivos organizacionais
e aquelas ja disponiveis na organizacdo (Brandado e Bahry, 2005; Brandao e Guimarées, 2001).
Para viabilizar o alinhamento horizontal, a definicdo de competéncias serve de pardmetro co-
mum aos diferentes sistemas de GP, permitindo sua conexdo (OCDE, 2010a, 2010b).

O processo de transicdo para um modelo estratégico de gestdo de pessoas ndo € clara-
mente abordado nas teorias classicas de GP (Paauwe, 2004; Sheehan, 2005). Diversos sio os
autores que, de diferentes perspectivas, indicaram condicionantes de natureza formal para esse
processo de transicdo como: estrutura, funcio e estratégia da organizacdo, caracteristicas da
forca de trabalho e ambiente legal trabalhista (e.g., Datta, Guthrie e Wright, 2005; De Pablos,
2004; Farndale et al., 2010; McCracken e Wallace, 2000; Muller, 1999; Muritiba et al., 2010),
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até aqueles de natureza mais informal, a exemplo das culturas nacionais de trabalho e organi-
zacionais, as redes sociais informais e as percepcbes de atores organizacionais (e.g., Brandl e
Pohler, 2010; Ferner et al., 2004; Gooderham, Nordhaug e Ringdal, 1999; Truss, 2003, 2008).

Tal lacuna tedrica se deve, em parte, ao pressuposto da racionalidade que prevalece
nas teorias de gestdo estratégica de pessoas (Legge, 2005). Por exemplo, considera-se que o
principal fator de analise que caracteriza a existéncia da GEP refere-se a insercdo dessa ativi-
dade e de seu setor na elaboracdo da estratégia da organizagdo (McCracken e Wallace, 2000;
Garavan, Costine e Heraty, 1995; Golden e Ramanujam, 1985 apud Paauwe e Boon, 2009;
Gratton, 1999; Wright e Snell, 1998). Sob essa linha, o planejamento estratégico é conside-
rado uma das principais referéncias para a definicdo de competéncias organizacionais e indi-
viduais (Brandéo e Bahry, 2005; OCDE, 2010a). No entanto, estudos sobre a adocdo da GEP
em diversas organizactes demonstram que tal perspectiva racional nio é assumida de forma
direta, inequivoca, nem frequente nas organizacdes (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000;
Legge, 2005; Torraco e Swanson, 1995). Em razdo dos pressupostos nos quais se baseiam,
as teorias de GEP ndo constatam a natureza complexa e multidimensional do processo de
elaboracéo estratégica, no qual elementos informais da organizagido permitem o alinhamento
estratégico da gestdo de pessoas sob variadas formas afora o planejamento formal (Brewster,
Larsen e Mayrhofer, 2000; Paauwe, 2004; Torraco e Swanson, 1995).

Como evidéncia da relevancia de tais fatores informais, se verifica que, na maior parte das
vezes, a iniciativa de insercao do setor de gestdo de pessoas no processo de formulagio estratégica
parte do préprio gestor da unidade, numa perspectiva de negociacdo (Truss, 2003), de integracao
politica (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000; Drory e Vigoda-Gadot, 2010) e de construcdo da
reputacio e legitimidade do setor junto a atores-chave da organizacdo (Brandl e Pohler, 2010;
Ferris et al., 2007). Dessa forma, conforme Legge (2005), Brewster, Larsen e Mayrhofer (2000)
e Paauwe e Boon (2009), é necessaria uma ampliacdo da concepcdo de estratégia para além do
modelo racionalista classico para que sejam consideradas diferentes dimensoes de integracdo da
atividade de gestdo de pessoas ao processo de elaboragao estratégica da organizagao.

2.1 Perspectivas sobre o processo de elaboracdo estratégica

A literatura apresenta diferentes concepg¢des de estratégia que variam de duas perspectivas,
uma de que o processo estratégico € racional, deliberado e planejado e outra de que esse pro-
cesso é emergente, iterativo e focado na flexibilidade e competitividade organizacional para
adequacdo imediata a dinamica do ambiente (Legge, 2005; Paauwe, 2004; Paauwe e Boon,
2009; Wright e Snell, 1998). A abordagem formal-sindptica, ligada a perspectiva racional
classica (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000), assevera que as estratégias sdo fruto de um
processo de planejamento. Essa abordagem dispde de uma série de pressupostos, entre os
quais o de que a fase de planejamento e elaboragdo da estratégia é distinta e separada fun-
cionalmente da etapa de implementacdo, cabendo as unidades de planejamento estratégico
da organizacdo supervisionar sua implementacio pelas demais unidades de execucdo. As im-
plicagbes desse modelo sdo de que ha uma dependéncia dos niveis inferiores em relacdo aos
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niveis superiores, de forma que a estratégia de gestdo de pessoas decorrera do desdobramento
da estratégia organizacional (Legge, 2005).

Em oposigdo a abordagem formal-sindptica, aquela denominada de abordagem informal-
incremental (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000) focaliza os elementos emergentes durante a
implantacdo da estratégia organizacional. Um primeiro pressuposto é de que nao € verossimil
que um processo estratégico formal e previamente deliberado se concretize exatamente como
foi concebido na pratica, ndo somente em funcdo da racionalidade limitada dos atores, como
também da dindmica instavel do ambiente organizacional externo e interno (Paauwe, 2004).
Nessa perspectiva, a estratégia € um processo emergente formado pelo conjunto difuso de inte-
resses de diversos stakeholders, internos e externos, além das influéncias oriundas da dindmica
do ambiente organizacional (Paauwe, 2004). A estratégia é suscetivel, portanto, a elementos
simbdlicos e politicos, como a cultura organizacional, os processos de negociacdo e a estrutura
informal. Nesse sentido, a participagio no processo de elaboracio da estratégia pode ocorrer de
forma direta ou indireta, envolvendo, respectivamente, a participacdo de membros e gestores
do setor de GP no processo estratégico formal, ou por meio da influéncia sobre os atores-chave
no processo decisorio da organizacgio (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000). O quadro 1 elucida
as caracteristicas-chave de cada uma das abordagens antes expostas.

Quadro 1
Conceituacgdes baésicas de estratégia e gestdo estratégica
CARACTERISTICAS-CHAVE ABORDAGEM FORMAL-SINOPTICA ABORDAGEM INFORMAL-INCREMENTAL
Modelo de Organizacéo Ator racional Sistema sociopolitico, coalizdes, garbage can
Conceito de Estratégia Plano deliberadamente formulado destinado  Padréo interpretado de deciséo e acéo
a realizacdo
Escopo de Agao Planejamento abrangente Acéo sobre problema singular e importante
Tomada de Decisdo Processo de planejamento formal Informal
Autoridade Decisoria Alta administracao Descentralizado
Processo Decisorio Processo sindptico de etapas de Processo iterativo com vérias
planejamento retroalimentacoes
Fases de Decisao Divisdo sequencial de formulacdo e Sem divisdes; estratégia se desenvolve
implementacdo da estratégia incrementalmente e se torna visivel na sua
implementacdo
Gerenciamento das Operacionalizagdo do plano estratégico por Gerenciamento simbalico e cultural,
Estratégias meio da estrutura organizacional e de lideranga ideologias, visdes e quadro geral

Fonte: Brewster, Larsen e Mayrhofer (2000), tradugdo nossa.

Como demonstrado por Legge (2005), a principal questdo levantada, portanto, se re-
fere a relevancia da participagédo formal do setor de GP na elaboracdo estratégica, uma vez
que nao se pode assumir que as fases formais de planejamento e elaboracédo estratégica re-
presentam o Unico ponto de influéncia nesse processo. A influéncia dos setores de GP pode
ocorrer informalmente, exibindo uma falta de articulacdo formal de estratégias de GP com
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a estratégia organizacional, porém embutindo-as de forma implicita nas decisbes cotidianas
(Legge, 2005), tendo em vista que parte das decisOes estratégicas reais tem um carater in-
formal (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000). Dessa forma, a GEP, ao se fundamentar tanto
em decisoes formais quanto emergentes, ndo deve ser reduzida a vinculacdo de suas politicas
ao planejamento e objetivos organizacionais, mas deve também responder a outros aspectos
do processo global de formulacdo estratégica, a exemplo dos processos decisoérios informais e
emergentes que influenciam as demandas submetidas a area.

As perspectivas formal e informal de insercdo da unidade de gestdo de pessoas no
processo de elaboracdo estratégica da organizacdo definem diferentes formas de atuacdo. A
participacdo direta do setor na formulacdo e na implementacgéo da estratégia organizacional
caracteriza o modelo classico de decisdo em que este figura como especialista, podendo atuar
como um provedor de informacoes e servicos necessarios a consecucao da estratégia. As in-
formacoes sdo fornecidas no sentido de que possam legar impacto a estratégia organizacional
e, consequentemente, adequar politicas e praticas de GP (Garavan, Costine e Heraty, 1995;
McCraken e Wallace, 2000).

Apesar da importancia dada pela teoria a participacio direta do setor de gestdo de pesso-
as no processo de elaboracao estratégica, seu envolvimento nas arenas informais de tomada de
decisdo também parece ser crucial. A consideracio do setor de GP como atividade relevante no
cotidiano organizacional permite sua participacdo informal no processo de execucdo estratégi-
ca, sob um aspecto consultivo ou colaborativo, sem a necessidade de sua explicita¢do em docu-
mentos ou processos decisdrios formais (Brewster, Larsen e Mayrhofer, 2000; Sheehan, 2005).

A revelacdo da dimenséo informal da participacdo estratégica da funcdo de GP, princi-
palmente por estudos empiricos na area, demonstra o poder dos processos politicos e culturais
da organizagdo, que vao além da dimensao formal das decisdes (Brandl e Pohler, 2010; Legge,
2005; Sheehan, 2005; Truss, 2003, 2008). Com base nos avangos desse campo e integrando
perspectivas da teoria institucional, abordagem contingencial, teoria baseada em recursos e
a abordagem configuracional (Paauwe e Boon, 2009), Paauwe (2004) propde um modelo
abrangente que busca considerar os possiveis fatores ambientais intervenientes na implanta-
¢do e formatacdo de um modelo de GEP.

2.2 Teoria contextualmente fundamentada de gestdo de pessoas

A sintese de Paauwe (2004) dos modelos existentes se apresenta como uma abordagem sis-
témica na qual os aspectos internos e externos, formais e informais sdo refletidos no conte-
udo e nos resultados das politicas e praticas de GP, condicionando sua efetiva vinculacdo
estratégica. Nesse modelo, as influéncias externas se agrupam em duas dimensoes: Produto/
Mercado/Tecnologia, que reflete o ambiente competitivo (ambiente técnico) da organizacao,
e a dimensdo Social/Cultural/Legal, que se refere ao ambiente institucional de conformidade
e legitimacdo do sistema de GP. Enquanto a dimensdo técnica exige critérios de eficiéncia,
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qualidade, flexibilidade, agilidade e inovacdo visando a competitividade organizacional, a
dimensao institucional imp&e padroes e modelos de atuacao sob um ponto de vista relacional
simbdlico com stakeholders. Além dessas, uma terceira dimensio € enfatizada nesse modelo,
de natureza interna, qual seja, a Cultural/Histérica/Administrativa organizacionais, que le-
gam uma configuracdo Unica a organizacéo e a forma e expressdo do sistema de GEP.

Paauwe (2004) apresenta as trés dimensdes ambientais como grupos de fatores que
concorrem por determinar o espaco ou a liberdade possuidos pela organizacdo para a toma-
da de decisdes estratégicas. Para o autor, os atores-chave da organizacdo é que possuem a
prerrogativa de determinacéo das praticas de GP, implicando nesses a ciipula organizacional,
os conselhos deliberativos e, em alguns casos, o gestor de RH. A composicdo dessa coalizdo
dominante nio é necessariamente formal, e ocorre em razdo de uma miriade de fatores que
refletem a dindmica politica organizacional (Paauwe, 2004). Nessa perspectiva, 0 processo
decisério em GP € dindmico e pluralista, ao considerar os interesses e a influéncia de diferen-
tes stakeholders e restricoes ambientais. A capacidade de manobrar os sistemas de GP para
atendimento de interesses estratégicos depende da natureza e da coercitividade das influén-
cias externas e internas. A representacdo do modelo com indicagdo das diversas influéncias
ambientais na organizacéo € exibida na figura 2.

Figura 2
Teoria contextualmente fundamentada de recursos humanos
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e

Fonte: Paauwe (2004), traducdo nossa.
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Paauwe (2004) e Paauwe e Boon (2009) alertam para o fato de que € possivel que os
modelos tedricos de GP, conforme postulados na literatura, podem, em muitas organizacoes,
jamais ser implementados em razdo das restricoes de seus ambientes. Em acordo com Wright
e Snell (1998) e Torraco e Swanson (1995), os autores explicam que condicées de mercado,
exigéncias ambientais especificas e o proprio ambiente organizacional podem levar a orga-
nizacio a adotar conscientemente modelos mais simples e tradicionais de GP. O exame dos
fatores ambientais serve de subsidio para andlise das implicacoes da adaptacdo de modelos
estratégicos de GP, conforme postulados na literatura, ao contexto especifico do setor ptblico.
Com o propdsito de construir modelos tedricos adequados a essa realidade, alguns estudiosos
analisaram os fatores especificos que afetam o desenvolvimento da GEP em organizacoes
publicas.

3. Fatores de implantacido da gestao estratégica de pessoas no setor publico

A transicao do setor de GP para uma funcio estratégica em organizacoes publicas foi analisa-
da por Truss (2003, 2008), que realizou estudos em diferentes setores no servico publico bri-
tanico. Sob uma perspectiva informal, a autora atesta a importancia fundamental da atuacdo
do gestor de RH no ambiente politico da organizacido por meio da negociacdo do poder sobre
as decisoes de GP e a gradual transicdo para um modelo estratégico. Outro fator que reflete
essa atuacdo politica é a mudanca das percepcdes e expectativas dos atores organizacionais
em relacdo ao papel do setor, legitimando-o (Ferris et al., 2007). Truss (2008) observa, nas
organizacOes que visitou, que: “Era, portanto, evidente que o grau de transicdo ndo era es-
pecifico do setor, mas dependia muito das acOes e intengdes dos atores organizacionais, em
especial o gestor ou diretor de RH, bem como do contexto organizacional vigente” (Truss,
2008:1084, traducdo nossa).

Do ponto de vista tedrico, essas questdes haviam sido apontadas por Sheehan (2005)
e Brandl e Pohler (2010), por exemplo, ao demonstrar que a legitimacdo da drea perante os
gerentes de linha e a ctpula é responsdvel pela maior insercéo estratégica das atividades de
GP em empresas privadas. Apesar da convergéncia de resultados entre esses estudos, segun-
do Truss (2008), além de fatores politicos do ambiente organizacional, parte da decisdo de
implementacdo da abordagem estratégica se deveu a pressdo formal do governo central, por
meio das agéncias centrais de pessoal de cada setor analisado. Assim, havia uma infraestrutu-
ra normativa, externamente definida, que incentivava a adocdo de uma perspectiva estratégi-
ca, porém dentro dos moldes estabelecidos pelo governo. Desta forma, uma das caracteristicas
distintivas do setor publico é a existéncia de ACPs que possuem a prerrogativa de delimitar
centralmente o conteudo das prdticas de gestdo de pessoas (Hou et al., 2000).

Em geral, na administragdo publica, a estratégia de gestdo de pessoas € estabelecida de
forma centralizada, cabendo as organizacoes mobilizar-se internamente para se adaptarem ao
ambiente. Um cendrio de maior centralizacéo e controle, o qual remete ao paradigma buro-
cratico de gestdo publica, em teoria, obsta a autonomia estratégica dos érgédos que absorvem,
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por forca institucional, a estratégia e o modelo de gestdo definidos pelo governo. Assim, as
condicOes ambientais que podem limitar a implantacdo da GEP em organizacdes publicas
ocorrem, segundo Truss (2008), principalmente em razdo das restricOes externas impostas
pela centralizagdo normativa de préticas de gestao de pessoas:

A continuidade do dominio de imperativos do Governo Central sobre todas as organizacoes
publicas através de auditoria e definicdo de metas, em combina¢do com o controle central sobre
praticas e recursos, define os limites da discricionariedade administrativa e o grau de escolha
estratégica disponivel para atores do RH dentro das organizacoes publicas. (Truss, 2008:1073,
traducdo nossa)

Para Ingraham e Rubaii-Barrett (2007), a cultura funcional nas relacoes de trabalho,
a estrutura burocratica, a rigidez dos processos e a falta de um perfil de lideranca do setor
de GP sdo dificuldades inerentes ao servico ptblico. Em geral, essas dificuldades referem-se
a estruturas que nao estdo, em sua maior parte, sob a jurisdicdo das organizacOes para que
sejam alteradas. Dentro de uma perspectiva de interferéncia politica e normativa, as autoras
ainda apontam como fator negativo a estrutura de indicacio de cargos, que promove a entra-
da de gestores ligados a interesses politicos e promovem rupturas na consisténcia estratégica
da organizacgdo, por ndo estarem familiarizados com sua trajetdria e objetivos estratégicos
(Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007). Assim, diferentemente do setor privado, além do apoio da
ctipula organizacional e gestores de linha, amplamente referenciado na literatura, em se tra-
tando do setor publico, o apoio e as politicas do governo central condicionam a implantacao
de GEP nesse Ambito (Truss, 2008).

Tendo como referéncia a administracdo publica federal no Brasil, atesta-se que ha nesse
contexto um forte grau de centralizacdo administrativa (OCDE, 2010a; Peters, 2008). Uma
das principais contingéncias formais do setor publico brasileiro, a Constituicdo de 1988 (Bra-
sil, 1988), promoveu a centralizacdo normativa da gestdo publica e a maior énfase nos con-
troles estatais como resposta a crise politica e fiscal delineada na década de 1980 (Bresser-Pe-
reira, 1998). Na drea de gestdo de pessoas, essa iniciativa se consubstanciou com a edicdo do
Regime Juridico Unico (RJU), estendido a toda a administracio ptiblica. Esse dispositivo, em
alguns aspectos, aprofundou o corporativismo e a rigidez das politicas de gestdo de pessoas
(Bresser-Pereira, 1998).

Tendo em vista o aspecto estrutural de organizacio e delegacdo de poder decisério no
ambito do setor publico, a existéncia de graus de descentralizacdo e autonomia organizacio-
nal deve ser analisada como possivel condicionante a expressdo de modelos estratégicos de
gestdo de pessoas. Parte desse referencial, oriundo da literatura de administracio publica,
serve de base para a compreensdo da formacdo do “espaco de manobra”, tal como descrito
por Paauwe (2004), como variavel que, segundo o autor, condiciona a implantacdo da GEP
nas organizacOes. Tais aspectos contingenciais do processo decisorio, citados sob variadas
denominacdes nos estudos elencados, podem ser analisados da perspectiva do construto da
autonomia.
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4. Descentralizacdo e dimensdes de autonomia no setor publico

A temdtica da descentralizacdo tem sido uma questdo central no debate acerca do papel e
da organizacédo do Estado, porém ainda é considerada pouco consolidada na literatura até a
atualidade (Vieira, 2012). Tal debate ocorre em funcdo das reformas estatais empreendidas
recentemente, motivadas por crises politicas e econdmicas que poem em discussdo novos
modelos de governanca publica e estratégias de desenvolvimento em diversos paises (Peters,
2008; Peci, Pieranti e Rodrigues, 2008).

O conceito de autonomia, por sua vez, tem maior afluéncia dentro do ideario do New
Public Management (Smullen, 2003), que caracterizou as reformas estatais empreendidas na
década de 1990 no Brasil, por exemplo. Nesse ambito, a prescricdo de maior autonomia se alia
a ideologia gerencialista, como forma de se fornecer maior margem de decisdo aos gestores
publicos para adocdo de praticas da iniciativa privada, aliada a maior capacidade de respon-
sabilizacdo desses gestores e controle de suas atividades por metas e resultados (Bresser-Pe-
reira, 1998; Smullen, 2003; Peci, Pieranti e Rodrigues, 2008; Peters, 2008).

Nessa perspectiva, no setor publico a descentralizacéo é formal e geradora de autonomia
potencial, ao transferir o poder decisério de uma unidade central para unidades subordinadas
(Vieira, 2012). Como contrapartidas de maior delegacdo de autoridade, sdo estabelecidas
diferentes formas de controle e monitoramento das atividades organizacionais, visando seu
alinhamento aos objetivos e diretrizes de governo (Verhoest et al., 2004). A maior descentra-
lizacdo concede autoridade formal sobre atividades organizacionais (Young e Tavares, 2004),
porém o grau de autonomia auferido pela organizacdo depende da natureza e da forca dos
controles criados como contrapartida da descentralizacdo (Verhoest et al., 2004).

Segundo a literatura, hd, portanto, dois tipos de autonomia: 1) autonomia como com-
peténcia decisdria, ou autoridade formal e 2) autonomia como o exercicio efetivo dessa com-
peténcia, em face de controles e restri¢des ambientais (Verhoest et al., 2004). Young e Tava-
res (2004) se referem a essas como autonomia formal e informal. Braadbaart, Van Eybergen
e Hoffer (2007) realizam a mesma distin¢do, estabelecendo uma diferenca entre autonomia
como previsto na lei e autonomia no dia a dia das atividades organizacionais, o que se pode
chamar de autonomia de jure (formal, conforme a lei) e autonomia de facto (real) (Yesilkagit
e Van Thiel, 2008).

A categorizacdo dos controles e das restricdes ambientais como formais e informais
visa a analise discriminada dos fatores relevantes para a capacidade de decisdo e atuacéo de
gestores no setor publico. No que tange ao aspecto objetivo e formal, as burocracias classi-
cas tendem a realizar uma restricdo do ponto de vista da regulacdo ex ante dos atos, isto €,
elaboram-se regulamentos prévios que devem orientar a acdo organizacional, bastando ao
gestor publico cumprir rigorosamente as diretrizes centrais (Verhoest et al., 2004). Maior
autonomia formal se daria com a diminuicdo dos controles ex ante, com maior discricio-
nariedade do gestor para tomar decisdes. Em Verhoest e colaboradores (2004), a compe-
téncia decisoria formal dos gestores refere-se a duas dimensdes: a gerencial (managerial
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autonomy), referente a gestdo dos inputs necessarios a suas atividades e que se expressam
geralmente em recursos financeiros, humanos e logisticos; e a de formulacdo e execucido
de politicas (policy autonomy), referente a liberdade para tomar decisdes em sua area de
atuacao e definir objetivos, processos de trabalho, instrumentos, produtos (quantidade e
qualidade) e publico-alvo.

O aspecto informal da autonomia refere-se a quanto o gestor esta sujeito a restricoes em
seu poder decisorio original. Conforme Verhoest e colaboradores (2004), controles e interfe-
réncias dessa natureza podem ser realizados por meio da atuacdo governamental, tendo como
exemplos: a indicacgéo politica de gestores que sdo incumbidos de representar os interesses de
outros stakeholders; a restricdo a autonomia financeira da organizacdo por meio de cortes e
contingenciamentos orcamentarios; a modificagdo ou supressio de leis que garantam prote-
cdo a atuacdo do gestor; e, por fim, a utilizacdo de supervisdo, puni¢des, auditorias e demais
meios que possam condicionar a acdo gerencial pelo risco de controles ex post.

Tanto os aspectos formais e informais citados correspondem a dimenséo institucional,
proposta por Paauwe (2004), na qual sdo considerados os aspectos coercitivos e normativos
do ambiente. Nessa dimensdo, a andlise recai sobre a relacdo das organizacGes publicas
com o governo e sua autonomia para execucdo de politicas ptiblicas. No entanto, conforme
as citadas perspectivas de andlise da literatura de GP, as unidades responsaveis por esta
atividade estdo sujeitas também a fatores referentes ao ambiente interno da organizacao,
a qual caracteriza sua dimensao administrativa, cultural e histdrica (Paauwe, 2004). Nesse
sentido, é necessdria a ampliacdo das concepc¢Oes de autonomia formal e informal para esse
nivel de andlise, como forma de se definir a margem de decisdo adequada a um modelo
estratégico de gestdo de pessoas.

4.1 Descentralizacdo organizacional e autonomia de unidades de gestdo de
pessoas

Ao considerar o nivel organizacional de anadlise, para Brock (2003), a descentralizagéo € res-
ponsavel pela distribuicdo formal de poder decisdrio, sendo definida em termos de 1écus de
tomada de decisdo. Decisbes centralizadas implicam sua restricdo a unidade deliberativa su-
perior do sistema organizacional, enquanto a descentralizacdo implica a concessdo do poder
decisério as unidades subordinadas, em termos de participacdo ou delegacdo de autoridade.

A autonomia dos gestores no ambiente organizacional, por sua vez, se define pelo
escopo e quantidade de decisdes que podem ser tomadas por estes, sem a participacdo ou
interferéncia de outros atores (Brock, 2003). A descentralizacdo fornece a estrutura para
exercicio da decisdo, enquanto a autonomia reflete a capacidade do gestor de realiza-las de
fato (Brock, 2003). O quadro 2 apresenta a distincdo entre os termos tratados no ambito da
estrutura organizacional.
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Quadro 2
Definicdes tipicas e operacionalizacdes de centralizacdo e autonomia
Variavel Definicdao Operacionalizacao
Autonomia Extensdo da autoridade sobre decisdes ~ Quantas decisdes podem ser tomadas sem
(de atores organizacionais) (quantas decisdes) participacdo superior
Centralizacdo Locus da decisdo Qual o nivel mais baixo da organizacdo a tomar
(da estrutura) (onde é realizada) a decisdo

Fonte: Brock (2003), traducdo nossa.

Com base na apropriacdo proposta dos conceitos de autonomia formal e informal, a
autonomia real de unidades de gestdo de pessoas esta sujeita aos controles e as interferén-
cias formais e informais existentes no ambiente interno da organizacdo. Portanto, de forma
agregada, estabelecem-se pelo menos trés momentos para andlise da formacdo da autono-
mia, os quais implicam diferentes controles e fatores associados. Em um primeiro momento,
existe a delegacdo do governo central para as organizacoes publicas, em que sdo definidos os
parametros e o escopo de atividades dentro dos quais se podem tomar decisdes autonomas.
Posteriormente, hd a delegacdo dessas atividades a partir das instancias decisérias maximas
da organizacdo para as unidades subordinadas. Logo, em seguida, ocorre o exercicio efetivo
da competéncia deciséria prevista, em face dos diversos fatores condicionantes de diversas
naturezas: legais, estruturais, culturais, politicos e recursos disponiveis. Essa analise implica
que a autonomia é, portanto, relativa (Young e Tavares, 2004), quando se insere dentro de
um escopo potencial de acdo, normalmente delegada por um ator central. Nesse sentido,
cabe a ctpula organizacional delegar ao setor de GP a autonomia formal sobre as decisdes
descentralizadas pelo governo. Mediante a abstencdo tanto por parte do governo quanto dos
atores organizacionais de interferir no setor de GP, este passa a gozar de autonomia real
para influenciar seus préprios processos e resultados. Assim, a figura 3 apresenta um modelo
conceitual sugerido para a construcdo da autonomia no setor publico, no qual essa resulta de
um processo de transferéncia de poder, cujo exercicio efetivo esta sujeito a contingéncias do
ambiente organizacional (Paauwe e Boon, 2009).

Dessa forma, a autonomia resultante de um processo de descentralizacao é condicio-
nada pelos controles formais e informais que sdo exercidos sobre o gestor em sua tomada
de decisdo. Pode ser depreendido um continuum entre autonomia e controle no ambiente
institucional do setor publico (Verhoest et al., 2004) e, mesmo em um contexto de maior
descentralizacdo, restricoes do ambiente interno da organizacdo podem afetar a implantacdo
da GEP (Paauwe, 2004).
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Figura 3
Processo simplificado de formacao da autonomia no setor publico

Interferéncias ambientais
Mormas e controles Mormas e controles governamentais e
formais de Governo formais organizacionais organizacicnais

Descentralizacio Descentralizacio Autonomia Formal Autonomia Real de
Governamental Organizacional de Unidades de GP Unidades de GP

Fonte: Elaboracéo propria.

5. Perspectivas propostas para analise da autonomia de unidades de gestao de
pessoas no setor publico

A autonomia de unidades de gestdo de pessoas é influenciada por diversos fatores institu-
cionais e organizacionais até que se expresse no teor das decisdes do gestor de RH, ou da
coalizdo dominante, ao se considerarem decisdes estratégicas (Paauwe e Boon, 2009). Para
alguns autores, a autonomia, apesar de decorrer do conjunto de controles formais e informais
existentes, se expressa, de fato, por meio da autonomia percebida pelos gestores, a qual inter-
fere em seu exercicio efetivo. Ao operacionalizar o construto no ambiente de trabalho, autores
detectaram que os decisores-chave da organizagédo concebem, conforme sua interpretacio das
contingéncias ambientais e de suas caracteristicas individuais, qual sua real autonomia para
mudancas das atividades de GP (Brandl e Pohler, 2010; Truss, 2008). Nesse nivel perceptual,
aspectos como o dominio de informacdes, conhecimento sobre os recursos disponiveis, assim
como a posicdo do gestor na estrutura organizacional sdo considerados em seu processo de-
cisorio (Brandl e Pohler, 2010).

Nesse sentido, a mensuracdo da autonomia € perceptual, tendo em vista a impossi-
bilidade de se conceber a totalidade de fatores que a defina. O efeito de maior ou menor au-
tonomia sé se concretiza quando o tomador de decisdo percebe sua margem e oportunidade
de atuacdo (Brandl e Pohler, 2010). Assim, a percepcio de autonomia dos individuos define
as acgdes do setor de GP, demonstrando o aspecto subjetivo do escopo de a¢édo do setor. Essa
importante constatacdo da realidade organizacional acrescenta para as andlises de autonomia
a compreensdo de que esta ndo € apenas atribuida pelo governo central a organizacido, mas
ela também pode ser construida e modificada pela organizacdo por meio de um processo de
construgdo social e modificagdo de seu ambiente (Young e Tavares, 2004). Consolidando as
perspectivas das literaturas de GEP e autonomia no setor publico, apresenta-se uma adapta-
cdo de parte do modelo de andlise de Paauwe (2004) (figura 4), que visa esbocar a dindmica
entre ambiente e autonomia no setor publico para a adocdo de modelos estratégicos de GP e
sua execucao efetiva.
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Figura 4
Representacao de influéncias ambientais na implantacao da gestao
estratégica de pessoas no servico publico

Processo Decisdrio

r AMBIENTE INTERNO ORGANIZACIONAL \
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« Termos especfficos de ado¢do do Modelo Estratégico

Atores:
Governo Central/ Agéncia
Central de Pessoal

Fonte: Elaborado com base em Paauwe (2004).

Fatores do ambiente politico-institucional, fatores intraorganizacionais e, por fim, ca-
racteristicas individuais interferem no grau de autonomia que efetivamente influenciard o
cotidiano das atividades do setor de GP. Por conseguinte, consoante previsdo de modelos
estratégicos, os resultados proporcionados pelas praticas de GP contribuem para o desempe-
nho organizacional. Dessa forma, propde-se o uso da autonomia como medida para identi-
ficacdo da capacidade do setor de GP para adequacdo de seus processos e praticas, visando
a contribuicdo para a estratégia e objetivos organizacionais. A perspectiva proposta insere a
autonomia como uma varidvel integrante de modelos de GEP, de forma a refletir os aspectos
restritivos do ambiente organizacional e permitir sua contextualizacdo, isto é, uma aborda-
gem contingencial para a adequacdo de modelos teéricos (Horwitz, 1999), os quais tém sido
definidos e aplicados, tradicionalmente, de maneira normativa e prescritiva (Legge, 2005).

A identificacdo do perfil estratégico de gestdo de pessoas, conforme a abordagem pro-
posta por Paauwe (2004), se expressa em dois elementos de andlise fundamentais: 1) Conteu-
do: referente as caracteristicas e aos resultados dos processos dessa atividade (Truss, 2008;
Gratton, 1999; Wright e Snell, 1998), amplamente provida e fundamentada pela literatura
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prescritiva de modelos estratégicos e; 2) Processo: referente a participagdo do setor de GP no
processo decisdrio organizacional. Essa perspectiva processual é abordada com lacunas na
literatura (Paauwe, 2004), porém se busca sua melhor elucidacdo no presente ensaio tedrico
mediante a incorporacdo de teorias referentes a autonomia e a descentralizacdo. De forma
convergente com as perspectivas formal-sindptica e informal-incremental do processo deciso-
rio organizacional, a distin¢@o entre autonomia formal e informal viabiliza a caracterizacéo da
natureza dos elementos do ambiente organizacional relevantes para a atuacdo estratégica da
unidade de gestdo de pessoas. Para tanto, hd uma consideracdo de fatores tanto do ambiente
normativo (e.g., legislacdo, estratégia formal e estrutura) quanto do ambiente politico (e.g.,
relacdes de poder, influéncia e legitimidade). Visando subsidiar pesquisas nessa perspectiva,
sdo propostas as seguintes definicGes constitutivas e operacionais das varidveis que consti-

tuem os elementos fundamentais da GEP (Paauwe, 2004).

Quadro 3
Objetos de analise da gestdo de pessoas da perspectiva do contetdo das atividades e
autonomia para tomada de decisao

Elementos Processo Decisorio
de Analise Contetido At
Formal-Sinoptico Informal-Incremental
Objeto Politicas e Préticas de ~ Descentralizacdo Autonomia Formal Autonomia Informal
Gestédo de Pessoas Governamental
Definicao Politicas e préticas que  Transferéncia de Extensdo da autoridade Capacidade de tomar
Constitutiva  ocorrem de maneira  poder de uma para tomada de decisdo de decisdes sobre atividades
sistemadtica e que organizacao central determinado agente. sem interferéncias de outros
sejam procedimentos  para organizagoes atores.
reais e ndo apenas subsididrias.
retéricos.
Definicao Processos de trabalho  Quantidade de Existéncia de normativos Percepgéo dos gestores e
Operacional  formais e estruturados ~ decisdes discriciondrias  ou praticas formais que servidores sobre a influéncia
que expressem as relativas aos processos concedam autoridade do setor de gestdo de
rotinas executadas de e as atividades de decisdria em carater pessoas sobre 0s proprios
trabalho e funcdes do  gestdo de pessoas da  final nos processos de processos e resultados em
setor de gestdo de organizagao. gestdo de pessoas para o relagdo a atores internos e
pessoas. respectivo setor. externos & organizacao.
Fatores Configuracdo e perfil  Legislacdo relativa Estrutura, hierarquia, Legitimidade e inser¢do em
Analisados  das atividades de ao tema, politicas normas e regulamentos decisdes organizacionais
gestdo de pessoas; de governo, organizacionais, de gestdo de pessoas,
vinculacdo estratégica.  formas de controle participacdo formal em interferéncias politicas e
governamental. reunioes estratégicas. administrativas, formas de
atuacdo de atores politicos e
agéncias de controle.

Fonte: Elaborago propria.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(6):1451-475, nov./dez. 2013




1468 Diogo Ribeiro da Fonseca « Pedro Paulo Murce Meneses « Anténio Isidro da Silva Filho « Natdlia Gomes Campos

Os diferentes objetos constituintes do processo de formacdo da autonomia concorrem
por definir a percepcido de autonomia real dos atores organizacionais e evidenciar em que
medida cada categoria de fatores ambientais (institucionais, organizacionais, formais e infor-
mais) é determinante para a implantacio efetiva da GEP. Subsidiariamente, caracteristicas
individuais dos principais tomadores de decisdo em gestao de pessoas sdo levadas em consi-
deracdo, como forma de controle de possiveis influéncias dessas em suas percepcoes.

A perspectiva proposta de andlise da autonomia de unidades de gestdo de pessoas es-
tabelece uma interface entre as literaturas de administracdo publica e gestdo de pessoas que
permite avancos em ambos os campos. O avango em dire¢do a uma abordagem contingencial
de gestdo de pessoas para o setor publico termina por proporcionar o aprofundamento de uma
dimensdo relevante da autonomia gerencial de organizacdes publicas.

A consideracdo de diferentes niveis de andlise, macro e meso-organizacional, define,
com maior clareza, quais fatores dependem da acido governamental, por meio de normas e
politicas gerais, e quais dependem das politicas e arranjos organizacionais e da atuacgio de
gestores publicos. Tal andlise mais ampla constitui-se em um avango ainda a ser aprofundado
no contexto brasileiro. Porém, a definicdo de fatores intervenientes especificamente no nivel
meso-organizacional constitui-se em uma lacuna na literatura de autonomia no setor publico,
na medida em que ndo é descrito, com maior profundidade, como os fatores do ambiente
interno e como diferentes perfis de unidades de gestdo de pessoas interferem na autonomia
gerencial de organizacdes publicas e, consequentemente, na sua autonomia e desempenho na
execucdo de politicas publicas. Tendo em vista tal perspectiva, sdo citadas possiveis linhas de
pesquisa para o tema e os estudos e teorias que podem servir-lhes de referéncia.

6. Agenda de pesquisa proposta

Como agenda de pesquisa, propde-se inicialmente o estabelecimento de um lastro tedrico para
o construto da autonomia com relacgdo a sua dimensionalidade e formas de mensuracao, ade-
quadas ao contexto brasileiro. A autonomia é um construto multidimensional (Brock, 2003;
Verhoest et al., 2004; Young e Tavares, 2004), cuja mensurac¢édo tem ocorrido de maneira he-
terogénea na literatura, prejudicando a comparacao de resultados. No setor publico, parte da
literatura tem utilizado a abordagem de Verhoest e colaboradores (2004), apresentada neste
ensaio, em que seis dimensoes de autonomia sdo propostas. Em tal perspectiva, pesquisas em
30 diferentes paises (Verhoest et al., 2011) tém permitido a andlise comparativa da autono-
mia em organizac¢des publicas em diferentes contextos.

Conquanto as dimensdes propostas sirvam como referéncia, a mensuracdo dos fatores
associados a cada dimensao € especifica de cada contexto, tendo em vista a diferenca entre os
mecanismos de controle da administracdo publica em cada pais. Mesmo com a possibilidade
de mensuracdo perceptual da autonomia real de unidades de gestdo de pessoas, esta precisa
ser corroborada por medidas objetivas dos fatores constituintes de suas dimensoes especificas,
que concorrem por determinar tais percepgdes. Apenas dessa forma se possibilita a compreen-
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sdo da dindmica da autonomia e a relacdo entre suas dimensodes, a explicacdo da sua variacao
entre as organizacoes e, por fim, se subsidia a intervencéo governamental e gerencial sobre os
fatores detectados como relevantes. Com base em tais lacunas e nos objetos de andlise desta-
cados no presente ensaio, sdo propostas as seguintes linhas de investigacdo como agenda de
pesquisa:

1) Descentralizacdo: investigar elementos do ambiente institucional, destacadamente o grau
de descentralizacdo de politicas de gestdo de pessoas no setor publico federal, e em que
medida restringem a flexibilidade de diferentes atividades como recrutamento, movimen-
tagdo, desenvolvimento, avaliagdo e remuneracéo, tendo em vista o alinhamento horizon-
tal previsto em modelos estratégicos.

2) Autonomia Formal: investigar quais elementos formais da organizacdo, como natureza
juridica, setor de atuacdo e estrutura, assim como da unidade de GP, como posic¢éo hierdr-
quica e insercdo no planejamento estratégico, influenciam sua autonomia.

3) Autonomia Informal: investigar quais elementos informais constituem interferéncias so-
bre as decisdes de unidades de gestdo de pessoas e quais estratégias informais sdo utilizadas
por estas para obtenc¢do de maior insercdo nas arenas decisorias da organizacdo (Brewster,
Larsen e Mayrhofer, 2000). A abordagem de tais aspectos é uma lacuna relevante na lite-
ratura de autonomia e gestdo de pessoas no setor publico, no qual os ambientes politicos,
institucional (Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007) e organizacional (Drory e Vigoda-Gadot,
2010) desempenham papel relevante. A concep¢do do papel da atividade de gestdo de
pessoas, possuida por atores do contexto institucional e organizacional, e a consequente
postura de apoio ou resisténcia a inovacoes sdo fundamentais para a institucionalizagio da
GEP no setor publico. A realizacdo incompleta das reformas gerenciais no Brasil na década
de 1990, por exemplo, principalmente no que se refere a gestdo de pessoas, se deveu, em
boa medida, pela resisténcia e auséncia de apoio de variados grupos de interesse (Bresser-
Pereira, 1998). Fonseca (2013), por sua vez, identifica no ambito organizacional que o
apoio informal da cipula, gestores e servidores a unidade de gestdo de pessoas fornece as
bases para obtencdo de legitimidade e autonomia para que a unidade seja capaz de propor
e operar uma transi¢do para uma abordagem estratégica de GP.

4) Configuracdo e atuacdo da unidade de GP: a autonomia se expressa com base na efe-
tividade de competéncias técnicas e politicas da unidade de gestdo de pessoas (Fonseca,
2013). Sob o ponto de vista técnico, devem ser avaliadas, a principio, as caracteristicas das
atividades de GP e seu grau de alinhamento vertical e horizontal, mas também o acesso
a recursos tecnoldgicos, financeiros e a uma forca de trabalho adequada, por exemplo
(Paauwe, 2004). Sob o ponto de vista politico, é relevante a andlise do perfil do gestor e
funcionarios de GP e sua atuacdo na organizacgdo, uma vez que, no setor publico, as mu-
dancas pretendidas na atividade de GP aparentemente ndo foram acompanhadas de uma
mudanca na postura dos gestores e funcionarios, os quais devem buscar maior insercdo no
processo decisdrio organizacional (Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007).
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5) Relacdo da autonomia em GP com variaveis da forca de trabalho e organizacionais:
a relacdo com varidveis da forca de trabalho pode ser investigada para andlise de possiveis
efeitos da autonomia nos resultados de praticas de gestdo de pessoas (Paauwe, 2004), a
exemplo do grau de qualificacdo, taxas de turn-over, motivagéo e satisfacdo da forca de
trabalho. Finalmente, a integracédo de varidveis de desempenho organizacional na andlise
termina por definir um modelo tedrico-empirico completo de GEP, nos termos propostos
por Paauwe (2004).

Em cada uma das linhas de pesquisa proposta, a autonomia real percebida por integran-
tes de unidades de GP serve de referéncia para identificacdo de fatores ambientais e definicdo
de como esses se relacionam com a capacidade da unidade de adequar seus processos para
atendimento dos objetivos organizacionais, cumprindo seu papel estratégico. Menciona-se na
literatura uma falta de clareza acerca das relagdes de causalidade entre a autonomia e seus
fatores, dado o seu aspecto recursivo (Young e Tavares, 2004). Pesquisas nesse sentido podem
elucidar quais fatores se constituem efetivamente em antecedentes e consequentes da maior
autonomia em GP. Finalmente, cabe ressaltar que ndo se descartam as possiveis interfaces
com a literatura correlata, e relativamente mais consolidada, de autonomia no contexto de
multinacionais (Young e Tavares, 2004, para uma revisao desse campo) com estudos acerca
das motivagdes que ensejam a criacdo de sistemas mais centralizados ou descentralizados de
GP, sua relacdo com o ambiente institucional e estratégias organizacionais, implicacdes para
as praticas adotadas em subsididrias e efeitos em seu desempenho (e.g., Muritiba et al., 2010;
Farndale et al., 2010; Ferner et al., 2004). Tais questoes convergem com lacunas tedricas e
empiricas da implantacdo da GEP no setor ptiblico e podem subsidiar teérica e metodologica-
mente pesquisas nesse campo.

A agenda de pesquisa proposta permite a abrangéncia da complexidade do ambiente
do setor publico federal brasileiro para melhor compreensédo das limitagcdes e dos desafios que
governo e organizagdes publicas devem transpor para a almejada implantagdo de modelos
estratégicos de GP. Os fatores investigados podem se constituir em potenciais indicadores
para monitoramento e intervencao dos atores politicos e organizacionais que visem promover
a gestdo estratégica de pessoas. As pesquisas fornecem melhor perspectiva para comparacao
do contexto nacional aquele de outros paises e definir, de fato, quais modelos podem servir de
referéncia em razdo da maior similaridade de fatores culturais e institucionais.

Sob um ponto de vista tedrico, a reunido de estudos relacionados a agenda de pesqui-
sa proposta, na medida em que possuem uma base tedrica comum, pode ser gradualmente
consolidada em uma teoria contextualmente fundamentada de gestdo de pessoas para o setor
publico federal brasileiro. Teorias contextualmente fundamentadas prescrevem modelos em-
piricos, porém preveem a adaptacido de construtos, relacoes e varidveis a cada ambiente espe-
cifico, concedendo-lhes maior poder explicativo e de identificacdo de quais aspectos tedricos
sdo comuns e transversais e quais sdo relativos, implicando diferentes aplicacdes da teoria em
cada contexto.
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7. Consideracoes finais

O presente ensaio tedrico teve como objetivo a proposi¢do da varidvel autonomia como cons-
truto integrante de modelos estratégicos de gestdo de pessoas adaptados ao setor publico
federal. As teorias tradicionais de gestao estratégica possuem como pressuposto a capacidade
de adequacéo de politicas e praticas de GP a estratégia organizacional. Essa perspectiva pode
ndo corresponder a pratica de organizacOes marcadas pela insercio em um ambiente nor-
mativo mais restritivo e pela influéncia de multiplos stakeholders, tais como as organizacoes
publicas federais (Ingraham e Rubaii-Barrett, 2007; Paauwe, 2004; Paauwe e Boon, 2009).
Nesse sentido, a operacionalizacido do conceito de autonomia verifica a relacdo dessa variavel
com as condicOes para a implantacdo do modelo estratégico no setor publico federal.

As definicGes operacionais utilizadas neste ensaio podem servir de base para a andlise
do papel da autonomia em diferentes atividades, além da gestdo de pessoas. Posto de lado o
aspecto valorativo e ideolégico que permeou o conceito de autonomia sob o ideario do NPM
(Smullen, 2003), esta se constitui em uma variavel central para a organizacdo do Estado.
Toda a estrutura normativa e gerencial da administracdo publica embute a concepc¢ido de
legisladores e agentes politicos de determinados niveis de autonomia, julgados adequados
para a coordenacdo e a efetividade de politicas ptiblicas. O estudo da autonomia e de seus
efeitos, principalmente em politicas de gestio, ainda possui uma literatura incipiente com
relacdo a definicdo, mensuracdo e relacdes dos seus construtos. No atual cendrio, permeado
de desafios com respeito aos novos papéis, limites e funcdes do Estado, a administracdo pu-
blica em alguns pontos tem se fundamentado mais em ideologias e modismos gerenciais do
que em soélidas bases tedricas. Nesse sentido, uma teoria consolidada, que permita a analise
das estruturas reais de poder na administracdo ptblica e possa relacionar tais processos a sua
maior efetividade, é uma lacuna fundamental. Com a criacdo de uma base tedrica adaptada
ao contexto nacional, o aperfeicoamento da administracdo publica brasileira pode ocorrer de
forma progressiva, amparado por uma base prépria de conhecimentos cientificos, deixando
de se basear em impressoes subjetivas que variem conforme as mudancas de gestdo ou, ainda,
em transposicoes inadequadas de modelos estrangeiros.
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