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Resumo - O presente artigo aborda o tema da mo-
dernizagao da gestao de pessoas na Administracio
Publica Federal no Brasil, referente as politicas de im-
plementagio da gestao estratégica por competéncias
como instrumento de desenvolvimento de servido-
res ptblicos. O estudo buscou analisar o processo de
implantagio do modelo de competéncias nas Agén-
cias Federais de Regula¢io, de forma a identificar
os principais fatores que interferem no processo de
institucionalizagio deste modelo de gerenciamento
de recursos humanos. Buscou-se embasamento nos
pressupostos da Visio Baseada em Recursos e nas
teorias do Novo Institucionalismo para a composi¢ao
de perspectivas complementares na andlise do citado
processo. A pesquisa, de abordagem qualitativa e na-
tureza descritiva, foi executada mediante entrevistas
semiestruturadas aplicadas a 18 servidores e gestores,
atuantes na drea de gestao de pessoas, nas 10 agén-
cias reguladoras federais. Os relatos foram processa-
dos por meio de anilise de conteddo que permitiu
identificar, nas entrevistas, 19 fatores contextuais
distribuidos em seis categorias. Os fatores descrevem
uma combinagio complexa de elementos organiza-
cionais e institucionais que proporcionam diferentes
trajetdrias e capacidades de implantagio da gestao
por competéncias em cada agéncia. Concluiu-se que
a gestdo por competéncias encontra-se em um estdgio
pré-institucional, com poucos casos de sucesso, alta
influéncia do arranjo politico organizacional e coexis-
téncia, com certa incompatibilidade, de dispositivos

burocriticos e gerenciais. Tais fatores institucionais e
contingenciais sugerem a necessidade de uma legis-
lagao de pessoal mais consistente e integrada, assim
como maior patrocinio e orienta¢io do governo para
realizagio das reformas almejadas.

Palavras-Chave - Gestao Estratégica de Pessoas. Ges-
tao Publica. Teoria Institucional.

Abstract - Fatores
Desenvolvimento da Gestao por Competéncias

para Implantagio e
em Agéncias Reguladoras Federais. This article
addresses the human resource management practices
modernization in Public Federal Administration
in Brazil, concerning the policy implementation
of strategic competency management as a mean
to improve public workforce development. The
study aimed to analyze the implementation
process of the competency model in the Federal
Regulatory Agencies in order to identify the main
factors that affect the institutionalization of this
human resource management model. Theoretical
foundation was based on the Resource Based View
and New Institutionalism theories as complementary
perspectives in the analysis. The data collection and
analysis, of descriptive nature, was performed by
semi-structured interviews applied with 18 servers
and managers working in the personnel management
area, in all 10 federal regulatory agencies. The reports
were processed through content analysis, which

identified 19 contextual factors divided into six
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general categories. The factors describe a complex
combination of organizational and institutional
elements that provide different paths and management
capabilities for the implementation of strategic
competency management in each agency. The work
concludes that competency management stands
in a pre-institutionalization stage with few success
cases and a higher susceptibility to the organization
political environment and coexistence, with relative
incompatibility, of bureaucratic and managerial
practices. Such institutional and contingential
factors suggest the need of a more integrated and
consistent personnel legislation as well as better
government orientation and patronage towards the
implementation of these reforms.

Keywords - Human Resource Management. Public
Administration. Institutional Theory.
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1 INTRODUCAO

A Administragio Publica brasileira enfrenta o de-
safio de responder adequadamente ao posicionamen-
to do Brasil como uma economia em ascensio, com
crescente respaldo no Ambito politico internacional e
cidaddos mais cientes de seus direitos e responsabili-
dades. A medida que este desafio maior exige do setor
publico uma estrutura administrativa efetiva, capaz
de coordenar politicas estratégicas para o desenvol-
vimento nacional, emerge o modelo gerencial como
forma de superacio do modelo burocrético, por meio
de préticas mais centradas no desempenho eficiente
das atividades-nicleo estatais, com foco nos resulta-
dos ao cidadao.

No 4mago desta transi¢do, de uma administragao
burocritica para outra gerencial, também as unidades
de recursos humanos sofrem modificagoes significa-
tivas. Entre essas, destaca-se a crescente valorizagio
das competéncias e conhecimentos ticitos, entio
compreendidos como recursos estratégicos, obtidos
e desenvolvidos pelo quadro de servidores publicos.
Essa transi¢ao tem ocorrido no teor das reformas da
administragdo publica, a partir da década de 1990,
nos paises mais desenvolvidos, e pode ser relacionada
a mudanga, mais generalizada, do paradigma funcio-
nal de gestao de pessoas para outro de natureza estra-
tégica e integrada.

Nesse novo paradigma, a gestio por competén-

cias tem se desenvolvido muito recentemente no setor
publico brasileiro em fungao dos resultados positivos
observados em outros paises, e que, supostamente,
atestam seu potencial de replicagdo no cendrio na-
cional. Conforme dados da Organizagio para a Coo-
peracio e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
(2010b), nas administracoes publicas dos paises em
que foi implementada — Estados Unidos, Franga,
Holanda, Coréia, Australia, Canadd e Dinamarca —
a gestao por competéncias possibilitou a criac¢ao de
uma linguagem comum e consistente entre os sub-
sistemas de gestao de pessoas, o monitoramento das
carreiras dos servidores, a gestao de pessoas orientada
para necessidades futuras, o aumento da competiti-
vidade do governo e o fomento de uma cultura de
autodesenvolvimento continuo.

No Brasil, o Governo Federal, pelo menos no
ambito do poder executivo, introduziu a gestao por
competéncias por intermédio da edigio do Decreto
Ne 5.707/06 (BRASIL, 2006), que instaura a Politi-
ca Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP)
para os 6rgaos da administracio direta, autdrquica e
fundacional. Apesar de o citado decreto prever o ali-
nhamento das competéncias individuais e institucio-
nais, as caracteristicas especiﬁcas do contexto institu-
cional da administrac¢ao publica ensejam investigacoes
sobre a transposi¢io para organizagoes publicas des-
se modelo de gestdo surgido no dmbito de empresas
orientadas para uma légica de competitividade de
mercado. E neste cendrio que autores como Lacombe
e Chu (2008) e Apel e Bitencourt (2008) reconhecem
a necessidade de se avaliar o ambiente institucional e
sua propensao a implantagio de um modelo basea-
do em competéncias. As caracteristicas ambientais e
organizacionais podem condicionar a autonomia de
gestores para implantagio de mudancas organizacio-
nais (FONSECA et al., 2013; PAAUWE; BOSELIE,
2003). Consequentemente, hd condicionantes para a
trajetéria de institucionalizagio da gestio por compe-
téncias no setor publico, conduzida em um processo
gradual de desenvolvimento e difusio do modelo no
setor publico, conforme suas necessidades e exigéncias
sociais, organizacionais e institucionais especificas.

Portanto, o presente estudo expde os resultados
de um processo de andlise da implantagao do mo-
delo de gestao por competéncias e suas perspectivas
de desenvolvimento no 4mbito das agéncias regu-
ladoras federais. Especificamente, a pesquisa visou
identificar os fatores que afetam positiva e negati-
vamente a implantagio da gestao por competéncias
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nesse 4mbito. Sobretudo buscou-se a aplicacio de
pressupostos da teoria institucional na perspectiva
prética do processo de institucionalizagio desse mo-
delo, por meio da percepgao dos gestores se servido-
res implicados no processo.

Justifica-se a pesquisa proposta em fungio da
renovada relevincia do tema, aliada as reflexdes que
tem suscitado entre gestores e servidores publicos,
que tornam a gestdo estratégica de pessoas no setor
publico brasileiro um campo com crescente necessi-
dade de consolidagio por meio de uma agenda de in-
vestigacdo consistente e especifica (FONSECA et al.,
2013). Da mesma forma, a pesquisa visa contribuir
para a andlise de elementos institucionais presentes
na reforma da Administragdo Publica, sempre notada
como de grande necessidade para o aperfeicoamento
da qualidade dos servicos publicos e da competitivi-

dade do pais.

2 A GESTAO DE PESSOAS POR
COMPETENCIAS

Durante a década de 1980, a maior competiti-
vidade dos mercados internacionais suscitou o sur-
gimento de teorias organizacionais voltadas para a
melhoria da performance das empresas no mercado.
Neste periodo, surgiu a principal teoria sobre a qual se
assentam os modelos estratégicos de recursos huma-
nos — a Visao Baseada em Recursos (VBR) — segundo
a qual o desempenho de uma organizacio dependeria
da focalizagao no uso efetivo de seus recursos internos
em estratégias bem definidas e sustentadas na capa-
cidade de agregagdo de valor para o mercado de for-
ma diferenciada (PAAUWE; BOSELIE, 2003). Esse
diferencial competitivo, sob a forma de tecnologias,
métodos e prdticas empresariais, foi denominado, por
Prahalad e Hamel (1990), como competéncias essen-
ciais da organizacdo, cuja consolidagao dependeria
do arranjo e da qualidade dos recursos internos da
empresa, dentre os quais os seus recursos humanos
(WRIGHT; MCMAHAN, 1992).

O modelo de gestao por competéncias se inse-
re no contexto da gestao estratégica, dado que se ca-
racteriza pela capacidade de alinhamento horizontal,
das atividades de gestao de pessoas, e vertical, dessas
atividades com a estratégia da organizacio (ORGA-
NIZACAO PARA A COOPERACAO E DESEN-
VOLVIMENTO ECONOMICO, 2010b). O cons-
tructo tedrico “competéncia” é descrito na literatura
em diferentes niveis: organizacional (PRAHALAD;

HAMEL, 1990), coletivo e individual, que integra
o requisito de atributos cognitivos e comportamen-
tais para o desempenho do trabalho na organizacio
(BRANDAO; GUIMARAES, 2001). A competéncia
ao nivel do individuo permite a conexao entre os di-
ferentes sistemas de gestio de pessoas, em funcio de
uma linguagem comum, de forma que as atividades
se estruturam de forma integrada as competéncias,
como por exemplo: o dimensionamento da forga de
trabalho; o recrutamento e a selecio; treinamento e
desenvolvimento; a gestdo do desempenho e da re-
muneracio; ¢ o planejamento de carreiras (ORGA-
NIZACAO PARA A COOPERACAO E DESEN-
VOLVIMENTO ECONOMICO, 2010b). Nessa
perspectiva, o mapeamento de competéncias iden-
tificard as lacunas entre as competéncias requeridas
e aquelas jd disponiveis na organiza¢io de forma a
orientar a atuagdo dos sistemas de gestdo de pessoas
para que atuem coordenadamente em torno da cap-
tagdo e desenvolvimento de competéncias para preen-
chimento das lacunas identificadas (BRANDAO;
BARHY, 2005).

A literatura referente a gestiao por competéncias,
por muito tempo apresentou teorias ¢ modelos des-
vinculados do contexto de aplica¢io, tendo um caré-
ter universalista e genérico (CAPALDO; IANDOLI
ZOLLO, 2000), o que, na realidade, reflete uma la-
cuna tedrica da prépria literatura de gestao estratégica
de pessoas (JACKSON; SCHULER; JIANG, 2014).
A gestao por competéncias, tendo em vista sua ori-
gem no setor privado britAnico e norte-americano
(ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2010b),
tem suscitado questoes acerca da sua adaptagio ao
contexto brasileiro (APEL; BITENCOURT, 2008) e
ao contexto especifico do setor piblico (ORGANI-
ZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOL-
VIMENTO ECONOMICO, 2010b).

Os fatores de sucesso para a implantagio da ges-
tio por competéncias tém sido descritos de manei-
ra pouco aprofundada e genérica, como uma teoria
universalista (PAAUWE; BOSELIE, 2003). Enu-
meram-se fatores predominantemente organizacio-
nais, tais como a necessidade de participacio ativa
dos gestores e funciondrios, a construcio coletiva de
competéncias, a coeréncia do seu alinhamento es-
tratégico, horizontal e com a realidade de trabalho e
cultura organizacionais (ORGANIZACAO PARA A
COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECO-
NOMICO, 2010b). Sendo assim, por um lado, a
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concepgao da gestao por competéncias reflete princi-
pios da linha tedrica da Visao Baseada em Recursos,
segundo a qual a organizagio deve se basear em seus
recursos ¢ competéncias internas para determinagio
de sua estratégia, e desenvolvendo modelos gerenciais
préprios, de forma competitiva e alinhada a sua cul-
tura e processos de trabalho (PAAUWE; BOSELIE,
2003; BRANDAO; GUIMARAES, 2001; CAPAL-
DO; IANDOLI; ZOLLO, 2006). Por outro lado,
nao hd um aprofundamento de aspectos institucio-
nais e estruturais do ambiente organizacional que
condicionam a implementac¢io desse modelo (APEL;
BITENCOURT, 2008; PAAUWE; BOSELIE,
2003), sobretudo no setor pablico (FONSECA et al.,
2013). O ambiente institucional e a atua¢io do Go-
verno, por meio de drgios centrais, estabelecem dire-
trizes e dispositivos legais que terminam por vincular
as estratégias adotadas nos demais 6rgaos publicos
(BACH, 2010). O Governo também ¢ responsdvel
pela politica de gestao de pessoas, em termos globais,
limitando a autonomia das organizagdes publicas no
desenvolvimento de seus préprios modelos e formas
de integragao de préticas de gestio (FONSECA et al.,
2013). Logo, a concepgiao da gestio por competén-
cias no contexto do setor publico requer, do ponto
de vista analitico, complementagio tedrica para uma
andlise que considere as varidveis externas a organiza-
a0, que influenciam os modelos de gestao adotados.

2.1 A Gestao por Competéncias

e o Novo Institucionalismo

A Visao Baseada em Recursos, aplicada aos sis-
temas vigentes de gestdo de pessoas, confere as com-
peténcias destaque central como recursos estratégicos
dos quais depende a organizagio para a consecucio
de seus objetivos. Baseia-se, assim, na suposicio de
racionalidade dos gestores para condugio de politicas
de recursos humanos adequadas a estratégia corpo-
rativa. No entanto, Lacombe e Chu (2008) estabe-
lecem, a partir de Paauwe e Boselie (2003), certos
limites para essa racionalidade. Para ambos os grupos
de autores, muitas das decisoes gerenciais no 4mbito
da organizagio siao tomadas de forma parcialmente
racional, quando consideradas pressées do ambiente
como determinantes das préticas de gestao de pessoas.

A administragao publica se caracteriza por um
ambiente normatizado, onde a mudanca organizacio-
nal se opera dentro de aspectos legais restritivos e do
contexto s6cio-politico no qual se insere como agente
representativo (BACH, 2010). Logo, a gestao de pes-

soas em 6rgaos publicos é parcialmente determinada
pela influéncia de fatores institucionais diversos, exer-
cida por meio dos demais érgaos da administragio,
sindicatos, associacoes profissionais, universidades,
empresas de consultorias etc. (LACOMBE; CHU,
2008). Estudos da OCDE (2010a), por exemplo,
indicam que o ambiente legal brasileiro e a cultura
funcional do servico publico tém dificultado a imple-
mentagao desse modelo, embora esta seja a solucio
recomendada para as distor¢oes e disfungoes da atual
politica de gestdo de pessoas. Sob essa perspectiva,
pode-se considerar que a implanta¢io da gestdo por
competéncias, depende nio sé de fatores organizacio-
nais, mas de um ambiente institucional favordvel para
se efetivar.

Recorre-se, assim, ao Novo Institucionalismo,
preconizado por DiMaggio e Powell (1991), cujas
bases assentam-se em uma perspectiva de andlise das
organizagoes do ponto de vista de sua conformagio
ao ambiente institucional. Para tais autores, as orga-
nizagoes tendem a aderir aos padréoes de seu setor e da
sociedade em uma perspectiva de legitimagao iden-
titdria, a qual pode refletir-se no assemelhamento de
préticas gerenciais (DIMAGGIO; POWELL, 1991).
Denominado de isomorfismo, este processo se carac-
teriza, de modo geral, pela pressao no sentido de uma
conformidade de préticas entre empresas, um proces-
so restritivo que leva a organiza¢do a adotar estruturas
e processos semelhantes as demais em seu ambiente
(LACOMBE; CHU, 2008). Porter (1980), em sua
abordagem competitiva para as organizagoes, também
prevé esta tendéncia isomérfica, porém a compreen-
de como uma tentativa da organizagio de neutralizar
inovagodes e vantagens de competidores que a amea-
¢am no mercado. Para se tornar mais competitiva, a
organizagio deve possuir estratégias de diferenciacio
de dificil reprodugao pelos concorrentes.

Paauwe e Boselie (2003) distinguem, portanto,
duas formas de isomorfismo: competitivo e institu-
cional. O primeiro se refere & mencionada abordagem
porteriana, relativa as pressoes da inddstria e decisoes
racionais de posicionamento estratégico, sendo mais
relevante quando a competigao ¢ livre e aberta. O se-
gundo se refere s mudancas por fatores ambientais
sociais, legais e simbdlicos, em uma perspectiva mais
profunda que nio necessariamente se fundamenta
em critérios racionais. Dessa forma, embora nio seja
adequado presumir que o conceito de competitivida-
de ¢ incompativel com organizacoes de Governo, a
influéncia do ambiente de mercado ¢ relativizada no
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setor publico, onde se afiguram outros determinantes
para a sua estratégia. O Estado atua em funcio de sua
representatividade sécio-politica e suas instituigoes
devem, portanto, corresponder, na prdtica, aos valo-
res vigentes para legitimarem-se perante a sociedade.
Pressupoe-se, assim, que 6rgaos da administragao pu-
blica possuem ampla representatividade social e guar-
dam um elevado grau de e semelhanga entre si, o que
favorece a ocorréncia do isomorfismo institucional.

2.2 Tipos de Isomorfismo

DiMaggio e Powell (1991) determinam trés tipos
de isomorfismo institucional: coercitivo, normativo e
mimético (Figura 1). Segundo os autores, o isomor-
fismo coercitivo ocorre por meio da imposi¢ao (for-
mal e informal) sofrida pela organizagao por outra, da
qual depende. Nesse caso, as acoes e transformacoes
ocorrem por imposicio e forca de autoridade, como
¢ 0 caso da submissao as leis do governo ou a pressio
de sindicatos. J4 o isomorfismo mimético diz respeito
a adogao, pela organizacio-alvo, das préticas engen-
dradas por outras em seu setor; a busca das melhores
solugdes — benchmarking — como forma de compensar
a falta de recursos para desenvolvimento de iniciativas
préprias. Por fim, o isomorfismo normativo decor-
reria da homogeneidade de prdticas profissionais do
mercado refletidas em uma uniformidade de praticas
dentro das empresas. Este papel é desempenhado,
principalmente, pelas universidades, como formado-
ras de conhecimentos que se difundem no mercado
por intermédio de seus profissionais.

2.3 O Processo de Institucionalizagio

Os fatores relacionados a cada tipo de isomorfis-
mo demonstram os tipos de influéncia que institui-
¢oes externas A organiza¢io podem legar aos seus pro-
cessos internos. A concepg¢io da institucionalizagio é

definida por Tolbert e Zucker (1999) como a tipifi-

cago de agoes organizacionais tornadas habituais por
atores especificos e que adquirem valor social préprio,
prevalecendo ao longo do tempo. No entanto, as au-
toras reconhecem que o conceito de institucionaliza-
¢a0, como qualidade atribuida s estruturas, é limita-
do para fins de andlise organizacional. Dessa forma,
ap6s demonstrarem a necessidade de compreensao do
fenémeno sob uma perspectiva processual de anilise,
e nio simplesmente como evento de natureza epi-
sédica, propoem um modelo de trés estdgios para a
institucionalizacio de uma estrutura, como forma de
compreensio dos seus fatores determinantes.

O primeiro estdgio denomina-se, entdo, de habi-
tualizagao e envolve o inicio da ado¢io de novas politi-
cas desenvolvidas para a resolu¢ao de problemas. Essas
politicas se encontram formalizadas e sao implemen-
tadas experimentalmente em uma etapa pré-institu-
cional, na qual o novo modelo é conhecido e avaliado
para, entdo, tender a se difundir entre organizagoes ex-
tremamente similares (APEL; BITENCOURT, 2008;
TOLBERT; ZUCKER, 1999). Por decorrer de um
processo decisério, hd grande sensibilidade ao arranjo
politico organizacional, o qual avalia e formaliza a im-
plantagio da inovagio principalmente sob o critério
do acréscimo de valor para a organizagio. Neste estd-
gio é comum que haja uma diversidade de métodos
de implantagao e formatos da nova estrutura, tendo
em vista a construgio e a adaptagio proprias realizadas
pelas organizagées. Verifica-se, também, um alto grau
de fracasso, dado o cardter experimental da inovagio e
a sua baixa consisténcia na coexisténcia com as estru-
turas ja estabelecidas na organizacio.

O estdgio seguinte, de objetificagao, se dd por
meio da existéncia de consenso entre os decisores
organizacionais sobre o valor da inovagio e, conse-
quentemente, da sua transformagio em um tema
difundido no mercado, caracterizando o interesse de
outras organizagoes e de estudiosos em buscar uma

COERCITIVO POLITICAS/ MIMETICO
Implementacio como > ESTRATEGIA DE < Imitacdo como um
resultado de pressdes RECURSOS HUMANOS resultado de incerteza,
legais e regulatérias modismos e novidades

NORMATIVO

Sistemasde controle gerencial,
em funcéo da profissionalizacio
deum grupo de funciondrios.

Figura 1 - Tipos de isomorfismos atuantes na defini¢io de politicas de recursos humanos
Fonte: Adaptado de Paauwe e Boselie (2003, p. 61)
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Tabela 1. Pilares das Teorias Institucionais. (Fonte: Apel e Bitencourt 2008, p. 179)

Pilar Pressuposto Isomorfismo Logica
. . . .. Normas, leis e san¢des constituem a base da
Regulativo Realista social Coercitivo rmas, '€1s © sang .
legitimagao institucional.
. . C Dimensao moral fundamentada no contexto
Normativo Conformidade Mimético .
social.
Fundamentada na nogao de
Coenitivo Social Normativo compartilhamento, de comunalidade de
en construcionismo conhecimentos culturalmente difundidos e

socialmente aceitos.

consolidagio tedrica com respaldo social. A difusio
da estrutura gera uma crescente pressio isomorfica
ambiental e se expressa na criagio de grupos de apoio
que desempenham um papel de lideran¢a na implan-
tagio de um projeto ou alcance de um objetivo. Tais
grupos sao comumente associados a grupos de po-
der ou consultores que visam a consolidagao de um
produto para criagio de um mercado, contribuindo
para a institucionalizagio da inovag¢ao (TOLBERT;
ZUCKER, 1999).

Por fim, a etapa de sedimentagio se refere 2 insti-
tucionalizagao total que se afigura na legitimidade da
estrutura e sua perpetuagao no tempo. A partir de en-
tio, o novo modelo serd incorporado culturalmente
e defendido pelos gestores que evitardo a desinstitu-
cionaliza¢do da prdtica. Para tal, é necessdria a atua-
¢ao permanente de grupos de apoio, prevalecentes
na etapa anterior, a fim de se manter um baixo nivel
de oposi¢do a nova estrutura e, consequentemente,
a inibigao da percep¢ao de alternativas mais eficazes
a geracio de resultados positivos para as pessoas e as
organizagoes (APPEL; BITENCOURT, 2008; TOL-
BERT; ZUCKER, 1999).

Além dessas etapas, ¢é importante destacar, para
fins de interpretacio dos resultados da pesquisa sob
andlise, que este processo de institucionalizacio pode
ainda ser avaliado sob trés dimensoées (SCOTT, 1994
apud APEL; BITENCOURT, 2008), representadas
pelos aspectos regulativos, normativos e cognitivos da
mudanca (Tabela 1).

O aspecto cognitivo representa a dimensio social
da mudangca, a sua aceita¢do por parte dos gestores
e usudrios que sofrem diretamente os seus impactos.
A dimensio normativa se refere a validagao geral do
modelo, consolidado e socialmente aceito. Em se-
guida, a dimensido regulativa normatiza essa prética
sob a forma de leis e regulamentos. A consolidagio
na dimensao cognitiva, expressa na construgao social,
como pressuposto para institucionalizagéo, relati-

viza o cardter determinista, normalmente atribuido
ao isomorfismo, pois denota que os individuos nio
30 passivos, pois atuam na atribuicdo de significa-
do & mudanca (SCHOMMER, 2003). Nesta pers-
pectiva, a nova estrutura sofre adaptacdes conforme
os interesses dos atores, construidos e difundidos na
organizagao. Logo, a institucionalizagéo, de maneira
natural, se daria com o desenvolvimento de préticas
a partir da construgdo social, sob o pilar cognitivo,
que se projetaria gradualmente nos pilares normativo
e regulativo em dire¢io a conformidade social.

3 METODO DE PESQUISA

A presente pesquisa, observacional de campo,
classifica-se como descritiva, quanto aos seus fins, pois
objetivou expor o estdgio atual (corte transversal) do
processo de implantagdo da gestao por competéncias
em agéncias reguladoras no dado cendrio normativo e
institucional do Governo Federal. Sua abordagem se
deu pela aplicagio de um levantamento qualitativo,
por meio de entrevistas semiestruturadas com servi-
dores lotados nas unidades de recursos humanos de
cada uma das agéncias reguladoras atuantes no Brasil.
A fungio essencial das agéncias reguladoras consiste
em assegurar o atendimento do interesse publico na
prestagdo de servigos nos setores econdmicos cedidos
por contrato a explora¢io por concessiondrios, auto-
rizatdrios e permissiondrios da iniciativa privada.

3.1 Populagao e Amostra

A amostragem das organizac¢oes foi de natureza
censitdria, tendo sido abordadas todas as dez agén-
cias reguladoras atuantes no Brasil. A Tabela 2 ex-
poe informagdes bdsicas das agéncias participantes
da pesquisa.

Acerca da composicio desta populacio, as agén-
cias reguladoras federais foram escolhidas por pos-
suirem semelhangas quanto ao ambiente normativo,
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Tabela 2. Agéncias Reguladoras Federais. (Fonte: Gelis Filho 2006, p. 600)

Denominagao

Lei de criagao

Atividades reguladas

Agéncia Nacional de Energia Elétrica -

Lein. 9.427, de

Produgdo, transmissao,
distribui¢do e comercializagdo de

ANEEL 26/12/1996 T
energia elétrica
Agéncia Nacional de Lein. 9.472, de Telecomunicacdes
Telecomunicagdes — ANATEL 16/07/1997
Agéncia Nacional de Aguas — ANA Lell 7303/3?)4(1)’0(16 Recursos hidricos
Agéncia Nacional de Vigilancia Lein. 9.782, de Produgao e comermahzag:ag de .
Sanitiria — ANVISA 26/01/1999 ~ Produtos e servigos submetidos 4
vigilancia sanitaria
Agéncia Nacional de Saude Lein. 9.961, de Assisténcia suplementar 4 satide
Suplementar — ANS 28/01/2000
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Lein. 9.478, de Indtstria do petréleo
Natural e Biocombustiveis — ANP 06/08/1997
Agéncia Nacional de Transportes Lein. 10.233, de Infraestrutura de transportes
Aquaviarios — ANTAQ 05/06/2001 aquavidrios
Agéncia Nacional de Transportes Lein. 10.233, de Infraestrutura de transportes
Terrestres — ANTT 05/06/2001 terrestres

Medida Provisoria

Agéncia Nacional do Cinema -

n. 2.228-1, de

Industria cinematografica e

ANCINE 06/09/2001 videofonografica
Agéncia Nacional de Aviagao Civil - Lein. 11.182, de ;21?;232;{: ::(S)z?;l:fit
ANAC 27/09/2005.

aviagao civil

especificamente no que se refere a legislagao sobre
gestdo de pessoas, tendo em vista a carreira dos ser-
vidores destes 6rgaos, definida na Lei N° 10.871/04,
ser comum a todas as agéncias. A abordagem da
totalidade desse universo permitiu atenuar fatores
organizacionais particulares e evidenciar caracteris-
ticas e impressdes comuns no ambito do setor de
regulacio.

A selecao dos participantes em cada agéncia com-
pOs uma amostra intencional, a qual adotou como
critério o envolvimento formal do servidor com a
implantagao da gestao por competéncias em seu 6r-
gdo. Esse critério justifica-se pela busca de informa-
¢oes relativas ao histérico de implanta¢io do modelo
no 6rgio e a perspectiva dos agentes neste processo.
Desta forma, participaram do estudo, um total de 18
servidores publicos, entre os quais dois gerentes ge-
rais de gestdo de pessoas, oito coordenadores da drea
de capacitagio e/ou gestdo por competéncias, sete
funciondrios atuantes na drea de capacitagio e uma
funciondria atuante na geréncia geral de gestio de
pessoas. Quanto aos cargos dos participantes, foram
entrevistados quatro Gerentes Executivos, 12 Analis-
tas Administrativos e dois Técnicos Administrativos.
As dreas de formagao predominantes sio Administra-
a0, Psicologia e Pedagogia.

3.2 Instrumento

O instrumento de pesquisa utilizado constituiu-
se de um roteiro de entrevista composto por sete
questdes orientadas para obten¢io dos dados relativos
a0s objetivos da pesquisa e pressupostos da literatura.
A primeira questdo solicita ao participante que dis-
corra sobre as adequagdes que passaram a ocorrer na
agéncia em fungao do Decreto N.° 5.707/06, com o
objetivo de se obter acesso ao histérico de iniciativas
do 6rgao, dificuldades e fatores implicados e, por fim,
qual a situagio final do processo, ou seja, o grau de
implantagiao do modelo.

As questoes de n® 2 a 5 buscam aprofundar a
narrativa inicial evidenciando os fatores especificos
que afetaram o processo de implantagio do mode-
lo. Questionam-se quais a¢oes de implantagio foram
consideradas bem sucedidas (questdo n° 2), quais nio
tiveram sucesso (questao n° 3) e quais facilitadores e
dificuldades do processo para o 6rgao. A questao de n°
4 foi feita somente as agéncias que afirmaram possuir
préticas baseadas em competéncias, sendo questiona-
do em que aspectos as novas praticas diferenciam-se
das anteriores. A questdo de n° 5 se atém ao aspecto
da presenca dos gestores no processo, tendo em vista
tratar-se de um fator relevante apontado pela literatu-

ra (ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E
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DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2010b).

A questao de n° 6 insere a previsao tedrica do ali-
nhamento horizontal e busca a impressao dos partici-
pantes com relagao a viabilidade de aplica¢io do mo-
delo de gestao por competéncias na capacitagio, e nos
demais subsistemas de gestao de pessoas. A questao
visa detectar a existéncia, nas agéncias, de aplicagao
do modelo por competéncias em outros subsistemas e
de se obter uma andlise do contexto da administracio
publica e perspectivas de implantagio de um modelo
integrado de gestdo de pessoas por competéncias.

O objetivo da tltima questio, de n°® 7, é de resga-
tar a narrativa por completo ao solicitar ao participan-
te que defina precisamente quais fatores e aspectos,
levantados por ele préprio nas questoes anteriores, sio
mais relevantes para a implanta¢io da gestao por com-
peténcias. A questdo busca, portanto, destacar, dentre
os diversos fatores existentes no processo, aqueles con-
siderados criticos pelos participantes.

3.3 Coleta e Andlise dos Dados

Para coleta dos dados foi submetida correspon-
déncia eletronica aos drgaos com apresentagio da pes-
quisa e, posteriormente, agendadas entrevistas com as
pessoas indicadas. Seis entrevistas se deram de forma
presencial, nos locais de trabalho dos participantes,
e quatro se deram de forma remota, por intermédio
de contato telefonico em rede de dados. As entrevis-
tas foram gravadas em sua integridade para posterior
transcri¢ao. Dentre as entrevistas presenciais, quatro
ocorreram com duplas de participantes, uma com
cinco e uma com apenas um participante. As entre-
vistas remotas contaram com apenas um participan-
te cada. O ntimero de participantes foi determinado
pelos préprios entrevistados conforme critérios da
amostra intencional.

Para a andlise dos dados, primeiramente foi em-
pregada a transcri¢do integral das entrevistas de for-
ma literal, com base na metodologia preconizada por
Bardin (2009). Posteriormente, sobre as transcricoes,
foi utilizada a andlise de contetddo, que identifica os
temas emergentes no discurso e o que foi dito a respei-
to daqueles temas (VERGARA 2006). Como sugere
Vergara (2006), a identificagao dos fatores obedeceu
a uma categorizacio em uma grade aberta, que identi-
fica as categorias de andlise conforme estas surgem na
pesquisa. Os fatores inclusos nessas categorias foram
considerados conforme a sua importancia e significa-
¢a0 para a temdtica da pesquisa e sistematizados como
unidades de registro, ou recortes de teor significativo

e semantico para fins de categorizacio e contagem de

frequéncia (BARDIN, 2009).
4 RESULTADOS

Atualmente, as agéncias reguladoras se encon-
tram em diferentes estdgios de implantagio do mode-
lo de gestao por competéncias. Conforme observaram
alguns entrevistados, as agéncias divergem quanto aos
patamares de desenvolvimento, estruturas organiza-
cionais e de pessoal, cultura, estilos de gestao e diver-
sos outros aspectos que culminam na determinagio
de diferentes capacidades de implanta¢do do modelo
e na geragdo de diferentes resultados frente ao fator
comum da edi¢io do Decreto N.° 5.707/06.

Nesse sentido, foram detectadas interrupgoes
na implantagio em quatro agéncias, decorrentes de
fatores como o baixo apoio interno, a altera¢io cons-
tante da estrutura organizacional e a incapacidade
de adequacio de processos de trabalho, entre outros.
Conforme relatos abaixo, se verificam alguns pressu-
postos percebidos pelos entrevistados para sucesso do
mapeamento de competéncias:

“[...] é com base na documenta¢io que a gente
tem, atualizada, e no planejamento estratégico
da instituicdo que a gente pode comegar a
fazer esse trabalho de mapeamento” (Analista,
Agéncia 2)

“...ele [0 primeiro mapeamento] foi totalmente
interrompido e a gente teve uma mudanca de
100% no quadro, entdo ele literalmente recome-

cou do zero” (Coordenador, Agéncia 5)

Em func¢io de muitas agéncias estarem atualmen-
te realizando reestruturagées, suprindo seus quadros
de servidores e definindo seus planejamentos estraté-
gicos, o processo de implantagiao do modelo tem sido,
em geral, postergado. Posterior a essa estruturagio in-
terna haveria o processo de elaboragio e aplicacio do
mapeamento de competéncias, o qual durou cerca de
cinco meses nas agéncias que concluiram o processo.

Foram identificadas apenas duas agéncias que
concluiram o mapeamento de competéncias e bus-
cam aplicar préticas de gestao de pessoas baseadas
em competéncias, sendo apenas nos subsistemas de
capacitagio e de avaliagdo de desempenho (Agéncias
1 e 5). Tal aplicagao consistia fundamentalmente na
utilizacdo das competéncias como critério para o pla-
nejamento e a oferta de capacitagio para servidores,
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baseando-se em dreas de conhecimento associadas.
Nas avaliagdes de desempenho, as competéncias des-
creveriam os comportamentos esperados dos servi-
dores, cuja expressio no contexto de trabalho seria
avaliada pelas chefias, de forma complementar aos
critérios de desempenho tradicionalmente prescritos
pela legislacio.

Com relagdo ao restante da amostra, parte das
agéncias estava em processo de realizagio do mapea-
mento de competéncias (Agéncias 3, 9 e 10) ¢ a sua
maioria ainda perpassava por estruturagoes sem ter
iniciado o seu mapeamento (Agéncias 2, 4, 6, 7 ¢ 8).
Logo, tendo em vista os pressupostos da gestao por
competéncias como uma gestdo integrada de subsis-
temas, nenhum dos 6rgaos analisados possui um mo-
delo consolidado.

Ao se considerar os aspectos definidos no estd-
gio de pré-institucionalizacio, ou habitualizacao, por
Tolbert e Zucker (1999), verifica-se nas agéncias: a
heterogeneidade de modelos, adaptados conforme
os recursos e necessidades organizacionais; a suscep-
tibilidade ao arranjo politico interno; e a ocorréncia
de interrupgdes e fracassos. Esses aspectos sugerem a
caracterizacio da gestdo por competéncias como em
estdgio pré-institucional no Governo. Isto nio im-
plica na inexisténcia de fatores relativos aos demais
estdgios, visto que, apesar da proposi¢io sequencial
dos autores supracitados, as caracteristicas de cada es-

tdgio permeiam e se consolidam por todo o processo
de institucionalizacio de forma dinAimica (MACHA-
DO-DA-SILVA; GONGALVES, 1999).

Desta forma, foram identificados nas falas dos
entrevistados 19 diferentes fatores, relativos ao proces-
so de institucionalizagdo, associados aos pressupostos
da gestdo estratégica de pessoas e da Teoria Institucio-
nal. A andlise do contetdo das entrevistas permitiu
a classificagio desses fatores em seis categorias gerais
abrangentes aos seguintes assuntos: Normativo-Le-
gais, Politicos, Organizacionais, Técnico-Metodolé-
gicos, Culturais ¢ Recursos Humanos. Dentro dessas
categorias foram classificadas as unidades temdticas,
relativas aos fatores especificos identificados que in-
terferem na implantagio do modelo.

Na Tabela 3, cujo propésito consiste em expor
tal categorizagio, a ocorréncia dos fatores estd repre-
sentada por meio do valor de sua “presenga’, sendo
essa uma medida de sua ocorréncia no nimero deter-
minado de agéncias, demonstrando o seu grau de pre-
dominéncia no setor, podendo variar entre uma e dez
agéncias, que afirmaram a sua ocorréncia. Da mesma
forma, demonstrou-se por meio do valor de “presenca
critica’ o nimero de agéncias que destacaram, dentre
os demais fatores, aquele considerados especificamen-
te essenciais para o processo de implantagiao do mode-
lo, podendo variar igualmente, entre uma e dez agén-
cias que consideram o fator como critico em relagio

Tabela 3. Categorizacio dos resultados de pesquisa.

Categorias Fatores Presenga Presenga critica

. Legislagdo 9 3
Normativo-Legal ~ .
Coerg¢ao normativa 4 -
i Apoio da ctipula 7 6
Politicos Rotatividade de Gestores 5 2
Estrutura do quadro de servidores 3 2
Solugdo pratica de necessidades organizacionais 4 -
Existéncia de Planejamento Estratégico 10 2
Organizacionais  Estrytura Organizacional 6 1
Mapeamento de Processos Organizacionais 3 1
Integracdo com outras organizagdes 3 1
. Metodologia Utilizada 9 1
Técnico- . ~
L Orientagdo e acompanhamento do Governo 8 6
Metodologicos i

Suporte de sistema de gestio 6 4
Sensibilizagdo dos gestores e servidores 9 4
Culturais Grupos de Resisténcia 4 -
Expectativa de Resultados 8 6
Recursos Capacitacdo e dominio técnico 9 4
Humanos do Mobilizagao do setor de gestdo de pessoas 4 -
Projeto Tamanho da equipe de trabalho 8 6
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aos demais. Essa diferenciacio entre os dois valores
(presenga e presenga critica) buscou distinguir entre
a simples predominancia do fator e a sua relevincia,
uma vez que a dltima visa identificar os fatores de
maior influéncia no Ambito das agéncias, que podem
ser gargalos ou pontos condicionantes para o processo
de institucionalizacio da gestao por competéncias.

E possivel observar a abrangéncia das categorias
analiticas em diferentes aspectos do processo de im-
plantagao e niveis de anilise, demonstrando o cardter
sistémico do processo e a presenca empirica de di-
versos fatores apontados na literatura. Evidenciam-se
também aspectos técnicos da gestao por competén-
cias no contexto brasileiro. Dessa forma, em seguida,
a andlise de cada uma dessas categorias ¢ desenvolvida
sob a ética de tal enquadramento tedrico com exem-
plificagao de trechos das entrevistas.

4.1 Fatores Normativo-Legais

A categoria de fatores normativo-legais se refere
a influéncia do ambiente normativo do Governo e de
normas infralegais. No estudo, foi relatada a moti-
vagdo extrinseca para implanta¢io do modelo como
adequagao ao Decreto N.° 5.707/06, denotando a
prevaléncia do isomorfismo coercitivo (DIMAG-
GIO; POWELL, 1999), conforme esperado da es-
trutura centralizada do Governo e do ambiente insti-
tucional brasileiro (APPEL; BITENCOURT, 2008;
MACHADO-DA-SILVA; GONCALVES, 1999).
Essa inversao do processo natural de institucionali-
zacao (APEL; BITENCOURT, 2008) favorece a li-
mitacdo da racionalidade dos atores em fungio das
pressoes ambientais (PAAUWE; BOSELIE, 2003).
Neste caso, a restrigdo coercitiva estd expressa nos fa-
tores Legislagio e Coergao Normativa.

O fator Legislagio denota a contribui¢io da es-
trutura legal para a institucionalizagio da gestao por
competéncias. Relatou-se que a legislacao de gestao de
pessoas ¢ extremamente fragmentada, havendo uma
divisao dos subsistemas em diferentes dispositivos le-
gais, 0s quais nao estio integrados entre si, e atuam
isoladamente, com foco no controle do servidor.

“As politicas que saem nio sio, muitas vezes, ca-
sadas [...] Entdo eu tenho politicas que na con-
cepgio delas, jd nio sio integradas” (Coordena-
dor, Agéncia 5)

“[Tem que] Rever toda a politica de Recursos
Humanos do Governo, para que isso migre para

a gestdo por competéncias, porque hoje vocé tem

vérias Leis e Decretos que fazem uma mistura
enorme.[...] E incoerente.” (Gerente, Agéncia 4)
“[H4] uma falta de integragio das normas [...]
as vezes cada uma diz uma coisa. Elas nao estao
alinhadas. [...] Nao tem uma, digamos assim,
orientagdo estratégica para a gestio de pessoas»
(Analista, Agéncia 10)

A falta de integragao de subsistemas, expressa na
legislagao, evidencia as caracteristicas, apontadas por
Wright e McMahan (1992), de um modelo estraté-
gico de gestao de pessoas ainda incompleto, no qual
as prdticas sio concebidas estrategicamente, porém
de forma isolada, sem o desenvolvimento de técnicas
efetivas de integragio horizontal. A especificagio no
Decreto N.° 5.707/06 de uso da gestao por compe-
téncias como instrumento de capacitagao estratégica,
nao leva em consideragao que esta nio se efetiva sem
a integracdo com os demais subsistemas.

Outro aspecto legal apontado nas entrevistas,
no caso do referido Decreto, ¢ a generalidade de sua
redagio, tida como ambigua, passivel, de multiplas
interpretagbes e, consequentemente, de diferentes
formas de implantacio. Evidenciam-se, portanto, trés
aspectos inibidores da institucionalizagao da gestao
por competéncias no que tange ao fator Legislacio:
(a) fragmentacdo normativa; (b) teor burocrdtico
com foco no controle; (c) ambiguidade. Depreende-
se, portanto, que os aspectos da Legislagao de pessoal
que contribuem para a institucionalizagao seriam (a)
a sua integragao e consisténcia normativa; (b) compa-
tibilidade com principios gerenciais focados em resul-
tados, e (c) a redagao concisa e especifica na definicao
de conceitos.

O fator Coergio Normativa pode ser compreen-
dido como um aspecto da legislacio, porém, nesse es-
tudo, em quatro agéncias foi apontado também como
necessdrio em dispositivos infralegais como contratos
de gestdo e planos estratégicos. Esses dispositivos fi-
xam metas formais e prazos para implantagiao do mo-
delo, de forma que se observou a aceleragao da sua
institucionaliza¢io nas agéncias sujeitas a uma pressao
institucional maior, geralmente exercida por 6rgaos
dos quais depende ou possui relagio de subordinagao.
Nio obstante a autonomia administrativa das agén-
cias, alguns dispositivos de avaliacdo de desempenho
institucional permitem certo grau de coergio sobre
essas, na medida em que procuram suprir suas metas
de desempenho para assegurar legitimidade e acesso a

recursos (DIMAGGIO; POWELL, 1990).
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Esse fator é especialmente relevante no Governo,
onde a administragao central possui uma relacio de
poder com os demais érgios, tanto como o mono-
polio e discricionariedade sobre os recursos publicos.
Assim, um aumento na coer¢ao, ou grau de ameaca a
sobrevivéncia institucional, na visao dos atores, pode
ser tido como um fator para a ado¢io mais célere de
inovagoes. Corrobora esse fator estudo de Silva e Go-
doi (2006), no qual a implantagio da gestao por com-
peténcias em uma empresa publica foi bem sucedida
apds ser fixada como meta em contrato de gestao com
o Governo, sob risco de sua privatiza¢io, portanto,
uma ameaga externa aos funciondrios e gestores.

4.2 Fatores Politicos

Os mecanismos de pressao institucional identi-
ficados no isomorfismo coercitivo, no presente caso,
indicam como serd interpretada a necessidade de ino-
vacio pelos dirigentes das organizagoes (MACHA-
DO-DA-SILVA; GONCALVES, 1999; TOLBERT;
ZUCKER, 1999). Observou-se que, nos casos em
que houve um alto grau de coer¢io, menor foi a dis-
cricionariedade dos gestores (PAAUWE; BOSELIE;
2001). Porém, na maioria das agéncias, a implantacio
foi resultado de um processo decisério baseado no
consenso sobre a utilidade e oportunidade da inova-
¢ao conforme os interesses da organizacio. Dessa for-
ma, a categoria de fatores politicos engloba os fatores
relacionados aos interesses dos gestores, responsaveis
pela decisao de implantacio do modelo.

O Apoio da Cipula, visto como um dos fatores
preponderantes e mais importantes entre as agéncias
— escore 6 em presenga critica —, se relaciona ao forne-
cimento de recursos e de respaldo, formal e informal,
para a implantagio da gestao por competéncias. Os
entrevistados se referem a este fator como um sinal
de legitimagao interna do processo que promove
a colaboragao dos demais gestores e dos servidores.
Essa legitimagao ¢ importante para procedimentos da
gestdo por competéncias que requerem a participagao
de toda a organizacio, como o mapeamento de com-
peténcias e a realizagao de avaliagdes de desempenho.
Conforme relatos das duas agéncias que atualmente
aplicam aspectos da gestao por competéncias:

“[...] uma das maiores conquistas do projeto foi
que nds conseguimos o suporte. [...] com os su-
perintendentes que a gente teve 100% de adesio
no projeto e af, consequentemente dos servido-

res, a gente teve 92% de adesdo dos servidores,

porque as liderangas valorizaram, porque a dire-
toria valorizou.” (Coordenador, Agéncia 5)

“O Projeto foi desenvolvido pela Geréncia de
Recursos Humanos, que teve total apoio da Di-

retoria Colegiada” (Analista, Agéncia 1)

Como subproduto da importancia do apoio po-
litico, a Rotatividade dos Gestores é um fator relati-
vamente frequente e relevante entre as agéncias, es-
pecialmente naquelas em processo de estruturagao. A
rotatividade de gestores no setor gestdo de pessoas e,
em geral, nos demais niveis superiores da hierarquia,
¢ vista como um fator que altera a base de suporte
as instituicoes (SCHOMMER, 2003), sendo que, no
caso das agéncias, houve prejuizo a continuidade de
implantacio do modelo.

“Mudou a gestdo no inicio [do ano]. Entdo com
isso acabou que todo trabalho estd sendo retoma-

do, muda algumas coisas.” (Analista, Agéncia 8)

Uma alta rotatividade nos cargos gerenciais pode
indicar uma baixa propensio 2 institucionalizagao de
inovagoes. Especialmente em seus estdgios iniciais,
quando hd uma sujeicdo maior ao arranjo politico.
Apenas estruturas em estados de institucionalizagao
mais avangados sio, provavelmente, menos prejudi-
cadas pela mudanga de gestores, j4 que estio mais
bem incorporadas a cultura organizacional.

4.3 Fatores Organizacionais

O processo decisério inerente 3 mudanca or-
ganizacional, segundo a Teoria Institucional, ocor-
re por uma série de fatores condicionados pelos
recursos e caracteristicas internas a organizacio,
dentre os quais, vantagens na ado¢io da inovacio
(TOLBERT; ZUCKER, 1999) e baixo desempenho
das estruturas jd estabelecidas (MACHADO-DA-
SILVA; GONCALVES, 1999). Observou-se que a
implantagdo do modelo nas agéncias depende do
alcance de um patamar de desenvolvimento orga-
nizacional para o qual convirjam fatores estruturais,
humanos, processuais e estratégicos. Conforme res-
salta Schommer (2003), por mais determinantes
que sejam 0s mecanismos isomérficos, a institucio-
nalizagao de uma nova estrutura requer condigoes
politicas, econdmicas e gerenciais para que ocorra de
forma efetiva, evidenciando a influéncia de recursos
e capacidades internas, como enfatiza a VBR, no al-
cance da institucionalizacio.
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Essa consolidagao organizacional ainda estd em
curso em muitas agéncias. Em alguns casos, o Qua-
dro de Servidores é ainda incipiente e os processos de
reformulagio da Estrutura organizacional ocorrem de
forma recorrente. Esses aspectos acabam por resultar
na imposi¢io de mudangas constantes no processo
de implanta¢io do modelo de gestiao de pessoas em
questdo. Assim, conforme relato dos entrevistados,
algumas agéncias chegam a evitar a definicdo de suas
competéncias, por considerarem este um procedi-
mento precipitado, sujeito a mudancas iminentes,
que levario ao descarte ou a obsolescéncia do tra-
balho de mapeamento. Nas agéncias cuja estrutura
organizacional encontra-se mais consolidada, outros
fatores foram constatados, como o porte da organiza-
¢a0 ¢ o grau de departamentalizagio e verticalizagao,
elementos que podem influenciar a velocidade da im-
plantagiao do modelo.

Em relagdo a técnicas gerenciais estabelecidas
nas organizacoes consultadas, a realizacdo de um
Mapeamento de Processos seria capaz de fornecer
subsidios para defini¢do de competéncias organi-
zacionais, setoriais e individuais com base no co-
nhecimento dos processos-chave da organizagao. A
existéncia de um processo deliberado e racional de
Planejamento Estratégico emergiu como um fator
condicionante, reconhecido pelas agéncias, para a
implantagdo da gestio por competéncias. Destaca-
se que este foi o Unico fator reconhecido de forma
uninime — escore 10 em presenga —, corroborando a
necessidade do fator coer¢io normativa, assim como
os fundamentos da gestdo por competéncias como
um modelo estratégico cujo propdsito essencial
consiste na vinculagao das competéncias individuais
aos objetivos e metas da organizagio (PRAHALAD;
HAMEL, 1990).

Os demais aspectos organizacionais identifica-
dos denotam a percep¢iao do modelo como Solugiao
Pritica de necessidades organizacionais. Especifica-
mente, esse fator relaciona-se a adesio instrumental
de gestores e servidores e, portanto, pode ser enqua-
drado como pertencente a fase de habitualizagao in-
tegrante da perspectiva processual de instituciona-
lizacao desenvolvida por Tolbert e Zucker (1999).
J& o fator Integragdo com outras organizagdes re-
presenta a suscetibilidade das agéncias de adotarem
préticas por meio do intercimbio de informagdes e
conhecimento, demonstrando mecanismos de iso-
morfismo mimético ou normativo (DIMAGGIO;
POWELL, 1991).

4.4 Fatores Técnico-Metodolégicos

Nesta categoria se classificam os relatos que en-
volveram a discussio acerca dos métodos, técnicas e
abordagens empregados durante a concepgio, ma-
peamento e aplicagio da gestdo por competéncias nos
orgaos. Essa categoria representa bem os mecanismos
do isomorfismo normativo por representar a confor-
midade de préticas difundidas em uma classe profis-
sional (DIMAGGIO; POWELL, 1991), no caso, os
profissionais de gestdo de pessoas.

O fator Metodologia Utilizada ¢ bastante predo-
minante entre as agéncias, estando presente em nove
dentre dez agéncias. Porém, possui baixa relevincia,
sendo considerado critico por apenas uma delas, o
que pode indicar um bom gerenciamento desse fator
pelas agéncias. Para a fase de mapeamento, a maior
parte dos problemas relatados se refere ao grande nu-
mero de informacoes a serem trabalhadas e a dificil
transposi¢ao de pressupostos tedricos para a adminis-
tracao publica, geralmente em func¢io da sua énfase
no setor privado. O mapeamento ¢ visto como um
trabalho de cunho cientifico, como uma pesquisa,
cujos métodos de aplicacio devem ser adaptados a
realidade da agéncia.

“Uma coisa é Gestao por Competéncias na ini-
ciativa privada outra coisa ¢ [...] no servigo pu-
blico. Sao duas coisas diferentes, vocé tem que
fazer essas adequacoes.” (Gerente, Agéncia 4)

Por mais que a gente visitasse e visse o trabalho
dos outros, nds terminamos fazendo uma coi-
sa bem adequada a nossa realidade. [...] eu nio
sei como isso pode ser julgado fora. Mas a gente
estd assim, buscando um caminho nosso.” (Ana-
lista, Agéncia 2)
« . . .

[...] eu nem sei se pode existir um modelo, eu
acho que diretrizes sim, mas modelo eu acho
que ¢ dificil, porque cada realidade ¢ uma.”

(Analista, Agéncia 1)

H4 uma tendéncia ao desenvolvimento de mo-
delos adequados a realidade organizacional (CAPAL-
DO; TANDOLI, ZOLLO, 2006), demonstrando-
se a dificuldade de um modelo comum, conforme
preconizado por outros estudos (ORGANIZACAO
PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMEN-
TO ECONOMICO, 2010a). Por outro lado, houve
grande niimero de mengoes a metodologia desenvol-
vida e difundida pela Escola Nacional de Administra-
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¢ao Pablica (ENAP). As visoes sao divergentes quan-
to a aplicabilidade da metodologia desenvolvida pela
ENAP, sendo que algumas agéncias a consideram in-
suficiente enquanto outras atribuem-lhe o sucesso do
mapeamento. Nao obstante, constatou-se uma ampla
utiliza¢ao de alternativas e inovacoes adaptativas, in-
dicando uma variedade de métodos de mapeamento ¢
aplicagao do modelo conforme as necessidades e con-
texto de cada Agéncia. Essa heterogeneidade meto-
doldgica, conforme Tolbert e Zucker (1999), reforca
o enquadramento do processo de implementagio do
modelo de gestao por competéncias, como antes indi-
cado, na etapa pré-institucional. Essa diversidade me-
todolégica e a subsequente incerteza quanto aos seus
resultados acabaram por suscitar a busca de apoio ¢
orientagao dos érgaos que instituiram legalmente essa
nova politica.

Assim, a maior parte das agéncias considera
como fator critico a Orientagio e o Acompanhamen-
to do Governo, por intermédio do Ministério do Pla-
nejamento, Orcamento e Gestao — MP e da ENAP.
A condugio do processo por érgios centrais contri-
bui como fator isomérfico normativo ao consolidar e
legitimar a metodologia utilizada. Nas agéncias con-
templadas por uma orientagao do Governo, relatou-
se um avanco significativo, mas, de maneira geral, hd
grande demanda para uma atuagio maior dessas en-
tidades. No entanto, aparentemente, hd limites para
essa atuagdo, que podem estar ligados a uma eventual
falta de capacidade técnica das entidades para moni-
torar diversos 6rgaos isoladamente.

“Que o Governo crie também as ferramentas
necessdrias para a implementagio dessas estra-
tégias. Porque ele define e orienta, mas ele nio
cria as ferramentas, entio cada instituicio tem
que estar desenvolvendo suas ferramentas de um
jeito, muitas vezes perdendo um tempo enorme”

(Analista, Agéncia 2)

Muitas das criticas enderecadas ao Governo,
nesse sentido, resultam da expectativa acerca do de-
senvolvimento de um sistema informatizado que
permita um gerenciamento eficiente do modelo de
gestao de pessoas por competéncias. Conforme resul-
tados antes evidenciados, 60% das agéncias conside-
ram necessdria a utilizacio de um Sistema de Gestio
informatizada para se operar processos com base em
competéncias, sendo esse fator critico para 40% das
agéncias. Para os entrevistados, este sistema contri-

buiria, ainda, para a uniformizagio de conceitos, me-
todologias e para a geragio de uma base de dados, a
partir da definigao de critérios homogéneos, comuns
aos diversos 6rgaos pesquisados.

4.5 Fatores Culturais

Essa categoria se atém 2 reacio dos servidores e
gestores as mudangas implicadas na ado¢io do mo-
delo de gestao por competéncias. Nesse interim, um
dos fatores identificados de forma predominante e de
bastante relevincia refere-se a necessidade de Sensi-
bilizagao de gestores e servidores, com vistas a infor-
mé-los acerca das implicagoes do modelo e obter seu
suporte. Sobre tal aspecto, Tolbert e Zucker (1999)
caracterizam o consenso como um fator de institu-
cionalizacdo, referido, na obra de Apel e Bitencourt
(2008), como resultado de um processo de produgao
coletiva ou de construgao social. Sob outro prisma,
Silva e Godoi (2006) também demonstram a impor-
tincia da construcio social como parte de um pro-
cesso de aprendizagem organizacional, tido como a
linha mestra para institucionaliza¢do da gestao por
competéncias. Em ambas as perspectivas, conforme
Schommer (2006), essa visao relativiza concepgdes
indevidamente atribuidas ao isomorfismo, de que as
inovacoes seriam adotadas de forma direta, sem cri-
tica ou adaptagio. Em dltima andlise, uma inovagio
passa por uma valoracio dos atores envolvidos, que a
incorporam conforme seus interesses, de forma que a
sua sensibiliza¢ao permite, portanto, a evolu¢io ne-
gociada do processo de institucionalizacio.

A formagio de grupos de resisténcia, previs-
to como parte dos obstdculos a institucionalizagio
(APEL; BITENCOURT, 2008; TOLBERT; ZU-
CKER, 1999), estaria relacionada, assevera Schom-
mer (2003), 4 heranca institucional ou a coexisténcia
de pressupostos conflitantes de estruturas em transi-
¢a0, como ¢ o caso da transicaio do modelo burocrd-
tico para o gerencial no setor publico. Nas agéncias,
o fator Resisténcia se manifesta na dificuldade de se
instituir uma cultura de planejamento, baseada em
critérios objetivos. Conforme entrevistados, esse fator
estd ligado a reducio da discricionariedade de super-
visores no que toca a gestao de seus subordinados:

“Quando vocé trabalhar a gestao por competén-
cias, dependendo do gestor, ele vai se sentir pre-
so. Porque [...] ndo vai poder ser tdo arbitrdrio
igual ele ¢ hoje” (Gerente, Agéncia 4)

“Agora, hd um medo muito grande, de uma for-
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ma geral, porque quando vocé trabalha por ges-
tio por competéncias e a implanta, as coisas fi-
cam muito claras. Entéo, de alguma forma, vocé

tira poder. (Coordenadora, Agéncia 7)

Um terceiro fator de grande relevincia e difusao
nas agéncias foi identificado na Expectativa de Resul-
tados, associada a implantacio do modelo de gestao
por competéncias. Talvez resultante da presenca de
outros tantos fatores descritos neste estudo, esse fator
emerge de percepgoes discrepantes acerca da gestdo
por competéncias, cuja retdrica, apesar de almejar re-
sultados e beneficios vantajosos para os atores impli-
cados, ndo encontra amparo técnico, organizacional
etc. para ser definitivamente exercitada. Em muitos
casos, essa baixa expectativa se relaciona ainda, em
muitas agéncias, a tradicional imagem do setor de
gestdo de pessoas como uma drea desacreditada, frag-
mentada e reativa, associada a projetos sem resultados
préticos ou mal sucedidos:

“Tem uma expectativa assim quanto ao resultado
final desse trabalho que ele acha assim, que é mais
uma burocracia, mais um trabalho que ele vai fazer
que ndo vai sair do papel.” (Analista, Agéncia 10)

Com efeito, um processo de mapeamento de
competéncias deve ser iniciado apenas quando se
busque efetiva-lo através de priticas de gestao de pes-
soas, ou seja, quando se busquem resultados préticos.
A maioria das agéncias que ainda nio realizaram o
mapeamento adota a premissa de que nao se deve in-
vestir na divulgagio do modelo enquanto nio houver
condicoes de se gerar resultados concretos. Essa medi-
da de cautela estd ligada, portanto, ao gerenciamento
da expectativa acerca dos resultados do modelo.

4.6 Fatores Relacionados aos Recursos Humanos
do Projeto

A Altima categoria de fatores composta se relacio-
na aos aspectos internos do setor de gestao de pessoas
e com os agentes implicados diretamente na condu-
¢ao do processo de implantacio da gestao por com-
peténcias. Um primeiro fator recorrente e de relativa
importincia ¢ a Capacitagio e o preparo técnico dos
servidores do setor de gestao de pessoas. A busca pelo
dominio técnico do processo é feita majoritariamente
por meio de cursos formais, mas também, através de
auto-aperfeicoamentos e visitas técnicas a érgaos com
prdticas de sucesso nesse sentido. Compreende tam-
bém a capacidade de se propor o projeto aos gestores

da agéncia dado que, em muitos casos, a drea de gestao
de pessoas ¢é responsdvel pela busca de apoio politico
por meio da defesa dos beneficios do processo junto
aos dirigentes superiores. Tal formagio geraria condi-
¢oes de continuidade ao projeto, de forma a garantir
sua execugao ao longo do tempo por intermédio de
equipes preparadas e tecnicamente autbnomas.

Neste contexto, as agéncias buscam a designagio
de pelo menos um servidor que, apés se submeter a
processos formais e informais de especializagao, atue
como multiplicador na disseminagao de valores, pro-
cedimentos e técnicas necessdrios a implementacio
do modelo de gestao por competéncias. Esse servidor
termina por coordenar os demais atores implicados
no projeto, geralmente todos os servidores do setor
da unidade responsdvel. Assim, o fator de Mobiliza-
¢ao dos funciondrios do setor de gestao de pessoas,
expresso por algumas agéncias, mostrou-se como um
fator a ser considerado. Destaca-se o fato de que essa
mobilizagdo, se nio estimulada, durante o processo
de mapeamento ou aplicag¢io da gestao por compe-
téncias, mantém o processo de implantagao isolado
na drea de capacitagdo, ou onde esteja sendo reali-
zado, restringindo as possibilidades de alinhamento
sistémico com outras atividades, que constitui parte
das premissas bdsicas de qualquer modelo estratégico
de gestao de pessoas.

A questao exposta, contudo, é que 0 mau dimen-
sionamento das equipes de trabalho ante este processo
de implementagio, considerando a atual fase de rees-
truturacdo que atravessam as agéncias, acaba por li-
mitar a mobilizagao exigida para a sua consecugio. A
maioria das agéncias, nesse sentido, dispoe de equipes
reduzidas nas dreas de capacita¢io que, em fungio do
teor do decreto citado, naturalmente se tornam res-
ponséveis pela implantagio da gestao por competén-
cias. Essa é considerada uma dificuldade critica por
60% das agéncias. Em consonincia com os pressu-
postos da VBR, como enfatizam Wright e McMahan
(1992), a implantagao de estratégias bem sucedidas
de gestdo de pessoas estd condicionada ao dominio de
uma série de competéncias pela base da prépria es-
trutura de pessoas das unidades de recursos humanos.

4.7 Anilise de fatores de maior predominincia

e relevancia

Por fim, a andlise geral dos fatores identificados
serve ao proposito de se demonstrar a complexidade
do processo de implantacio da gestao por competén-
cias. Os fatores de maior presenga podem identificar
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Tabela 4. Fatores de maior presenca nas agéncias.

Categoria Denominacio dos Fatores Presenca
Organizacional Existéncia de planejamento estratégico 10
Normativo-Legal Legislagdo 9
Técnico-Metodologicos Metodologia Utilizada 9
Cultural Sensibilizacdo gestores e servidores 9
Recursos Humanos Capacitagdo e dominio técnico do processo 9
Tabela 5. Fatores de maior importancia nas agéncias.
Categoria Denominacio dos Fatores Pres,e'ng:a
Critica

Politico Apoio da Cupula 6

Técnico-Metodoldgicos Orientacdo e Acompanhamento do Governo 6

Cultural Expectativa de Resultados 6

6

Recursos Humanos

Tamanho da Equipe de Trabalho

as énfases em geral do setor de regulagio nos seus pro-
cessos de implanta¢do. O maior nimero de presencas
foi identificado nos fatores elencados na Tabela 4.

Depreende-se que as agéncias atentam-se prin-
cipalmente para os pressupostos normativos para im-
plantagao da gestio por competéncias — Planejamen-
to Estratégico e Legislagdo — e buscam aperfeicoar a
concepgao de seus modelos de gestao por competén-
cias e transmiti-los ao restante da organizagao. Em
geral estio buscando capacitagao, adequagoes e con-
formidade metodoldgicas, legitimidade interna e ali-
nhamento com objetivos institucionais evidenciando
um processo de preparacio para implementagio. Os
fatores de maior importincia critica, conforme a opi-
nido dos entrevistados, estao enumerados na Tabela 5.

A Tabela 5 demonstra que os setores de gestao
de pessoas consideram criticos aqueles fatores que se
encontram fora de sua competéncia e com os quais
mantém relativo grau de dependéncia. Os fatores de-
monstram um processo de legitimagio, no qual estao
implicados trés agentes interconectados. Primeira-
mente, a presen¢a do Governo do ponto de vista da
orientagio metodoldgica ¢ do fornecimento de tec-
nologia, validando os métodos aplicados ¢ a relevan-
cia estratégica da politica de desenvolvimento. Em
segundo lugar, os dirigentes superiores, que fornecem
amparo politico e relevincia para o processo. Por fim,
como resultado final de uma cadeia de legitimagao,
deve ser gerada uma expectativa positiva de resultados
que implique a contribui¢io de gestores e servidores.
O fator Tamanho da Equipe reflete um dltimo nivel
no qual a importincia atribuida do processo deve-
ria impactar: o adequado dimensionamento de uma
equipe para o projeto.

Assim, os fatores refletem fundamentos e con-
tingéncias-chave para a implantagao do modelo de
gestdo por competéncias nas agéncias reguladoras e
estdo associados aos mecanismos de institucionaliza-
¢ao previstos por Tolbert e Zucker (1999). A relativa
distribui¢do dos fatores predominantes e relevantes
em diferentes categorias atesta o cardter multidimen-
sional desse processo, muitas vezes nio abrangido
completamente pela literatura. Depreende-se que a
configuracio desses fatores-chave nas agéncias pode
ter sido a razdo para os diferentes graus de implemen-
tagdao do modelo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo apresentado buscou analisar o pro-
cesso de implantaco da gestao por competéncias e
seus fatores condicionantes no 4mbito das agéncias
reguladoras federais. Considera-se que foi atendido o
objetivo principal da pesquisa, obtendo-se uma carac-
terizagao dos fatores determinantes na implantagio
do modelo nas agéncias. Observou-se nos resultados
a correspondéncia com aspectos da teoria institucio-
nal que, ao contribuir para a compreensio do fend-
meno, demonstrou sua utilidade em estudos organi-
zacionais, como preconizado por Apel e Bitencourt
(2008). Acrescenta-se a isso a convergéncia da teoria
institucional com aspectos complementares da Visao
Baseada em Recursos, ao constatar-se o que o grau de
desenvolvimento organizacional e a existéncia de um
arranjo adequado de recursos internos condicionam a
institucionaliza¢do da gestdo por competéncias, nio
obstante a magnitude das pressdes ambientais. Con-
figura-se, portanto, uma complexa combinagio de
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elementos organizacionais e institucionais que geram
diferentes trajetdrias e capacidades de implantagao do
modelo de competéncias em cada Agéncia.

Para além do delineamento e corroboragio de
fatores organizacionais, propoe-se como principal
contribuigio do presente estudo a maior compreensio
dos fatores institucionais especificos do setor publico.
A legislacio de pessoal demonstrou-se um importan-
te fator institucional. Atualmente, os subsistemas de
gestdo de pessoas funcionam separadamente nas or-
ganizacoes, prejudicando a consecugio de um dos
principais pressupostos para a efetividade da gestao
por competéncias, qual seja, a integracdo horizontal
de priticas de gestio de pessoas (ORGANIZACAO
PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMEN-
TO ECONOMICO, 2010a). Nio obstante, as Agén-
cias buscam implementar seus modelos, resultando
em versoes aproximadas de um sistema de capacitacio
planejado e de um sistema de avaliacio de desempe-
nho focado em resultados, porém ainda incipientes em
relacio ao potencial de um modelo de competéncias.

A forma de atuagio do Governo na conducio da
politica também emerge como um fator institucional
relevante. As agéncias demonstram grande depen-
déncia com relagao a atuagao dos érgios centrais de
Governo no sentido de se ajustar dispositivos legais
e fornecer ferramentas ¢ métodos para aplicagio da
gestido por competéncias. No entanto, evidenciou-se
uma participacio do Governo considerada insuficien-
te para prover a demanda das agéncias na implantagao
do modelo. A discussao a que leva essa constatagio ¢
de que cabe ao Governo decidir o grau de vinculagio
normativa que se deseja estabelecer para conduzir a
modernizagao do aparelho de Estado. Em muitos as-
pectos, um menor grau de regulamentagio permitiria
maior flexibilidade e menor dependéncia técnica para
que as organizagoes publicas, na medida de seu de-
senvolvimento, instituissem as prdticas gerenciais que
melhor lhes aprouvessem, tendo como instrumentos
de controle diretrizes e resultados, definidos em con-
tratos gestao, por exemplo. Por outro lado, se ¢ alme-
jado um maior nivel de regulamentagao e controle,
o Governo deve ser capaz de propiciar a consisténcia
interna das normas e de possuir capacidade para atuar
como orientador de suas institui¢oes para realizacio
das reformas que deseje implantar. Entre esses dois
papéis, com diferentes niveis de centralizagio, deve
ser definido aquele que servird como base e como pas-
so inicial na formulac¢do de uma politica consisten-
te para a reforma gerencial. Considerando-se o teor

tradicionalmente centralizado das praticas de gestao
de pessoas no Governo Federal, depreende-se como
solugao imediata a criagio de um modelo de gestdo
por competéncias comum a todos os 6rgaos, portan-
to centralizado, como ocorre em diversos paises onde
a experiéncia foi bem sucedida (ORGANIZACAO
PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMEN-
TO ECONOMICO, 2010a).

A baixa quantidade de estudos especificos que
busquem contribuir para um melhor desenvolvi-
mento do setor publico no Brasil leva a muitas reco-
mendagbes que podem ser feitas a partir do presente
trabalho. Em tese, cada um dos fatores identificados
nesta pesquisa pode levar a questdes especificas de in-
vestigacdo. A abordagem da presente pesquisa possui
limitagdes, especialmente no que se refere a descon-
sideragio da visiao dos érgaos centrais de Governo e
dos demais gestores e servidores das agéncias. Nao
obstante, tal aspecto tem sido complementado por
estudos recentes, tal como o realizado por Camées
e Meneses (2016). Além disso, o método de levanta-
mento aplicado neste estudo é suscetivel a interpreta-
¢a0 do pesquisador e a arbitrariedade dos entrevista-
dos na atribui¢do de relevancia aos fatores destacados.
Recomenda-se, portanto, a condu¢io de pesquisas
diversificadas em termos de delineamentos, métodos,
abordagens, procedimentos e técnicas, com vistas a
identificagio mais confidvel de fatores que resultem
em uma melhor definicio dos elementos de institu-
cionalizagdo ora reunidos, assim como a ampliacio
do universo amostral da pesquisa, com inclusio de
diferentes organizacoes publicas e servidores atuantes
em diferentes posi¢des e cargos.

Tais recomendagoes para a continuidade dos es-
tudos sobre o tema talvez possibilitem a formulacio
de politicas governamentais, especialmente no que se
refere a um processo de normatizacio da legislagao de
pessoal mais consistente e integrativo, que provejam
melhores condigées de institucionalizagio da gestdo
por competéncias na administragio publica.
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