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Resumo

Brito, Francisco Bezerra. NomeacOes em cargos de direcdo no servico publico
federal: fundamentos e efeitos. Rio de Janeiro, 2008. 130 p. Dissertacdo de
Mestrado em Administracdo Publica — Escola de Administracdo Publica e de
Empresas. Fundacéo Getulio Vargas.

As diversas transformacdes por que passou a administracéo publica federal
brasileira trouxeram melhorias. O estado brasileiro de hoje € muito mais
profissionalizado em termos de pessoal do que j& foi no passado. Uma das
principais medidas nesse sentido foi implantada pela constituicdo em 1988 com a
exigéncia de concurso publico para o ingresso em cargos e empregos publicos.

Procuramos investigar neste trabalho um aspecto da politica de pessoal a
partir do momento seguinte, ou seja, durante o exercicio do cargo, em especial a
nomeacao para as funcdes de direcdo: o que fundamenta ou desautoriza a forma
atual de nomeacgédo e que efeitos podem ser apontados como inerentes a sua
aplicacéao.

Para tanto, verificamos aspectos da organizacdo do estado moderno, da
teoria de administracdo publica e dos argumentos que procuram sustentar essa
forma e préatica de nomeacéo, além do que acarreta esse proceder para o préprio
servigo publico.

Palavras-chave

Administracdo publica. Cargos em comissdo. Direcdo e assessoramento
superior. Modelagem. Nomeacé&o. Politica de pessoal. Servigo publico. Servidor
publico.
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1 INTRODUCAO

A discusséo acerca do papel do estado e da administracdo publica junto a
sociedade traz algumas questdes recorrentes, em especial a eficiéncia dos 6rgaos
publicos frente aos custos que representam. As maiores dificuldades em se
aprimorar o servigo publico ndo se encontram no desconhecimento das solu¢des
técnicas, mas no caminho politico que essas solu¢des tém a percorrer até sua
implementacdo. Dificil compreender como um quadro técnico recrutado por
processos de selecdo de abrangéncia nacional, que dispde de milhares de
cérebros especialmente capazes, resulta em servicos muito aquém de suas

possibilidades.

Internamente, algumas alternativas de solucdo ja sdo conhecidas: planos
de carreira, de cargos e salarios, critérios de avaliacdo mais objetivos, bem como
treinamento continuo. O que n&o parece evidente € 0 motivo de ndo se as
implementar ou, quando tentadas, ndo se traduzirem em impacto expressivo. Se a
solucao técnica ja € conhecida, mas néo se traduz em resultados, é possivel que,
pelo fato de o estado se mover pela direcdo que a politica determina, um estudo
do papel da politica no campo da administragdo de pessoal possa tornar mais

evidentes as dificuldades encontradas no servico publico.

De fato, técnica e politica sdo mutuamente dependentes e por vezes
conflituosas. O mérito da politica é expressar a vontade de atender as demandas
da sociedade, enquanto a técnica se ocupa em transformar a decisdo politica no
impacto visado pela vontade que a criou. Uma é intencdo, outra acdo. E ndo ha
um ponto preciso para se definir o limite onde deve ir o dominio da politica e onde
se inicia a prevaléncia da decisdo técnica, mesmo porque as decisdes nao
necessariamente se vinculam de forma exclusiva a uma ou outra esfera, bem

como podem gerar implicacdes em ambos os lados.

Procuramos aqui investigar o ambito de cada uma no que se refere a seus
fundamentos e suas préaticas na administragdo publica federal, especificamente
guanto a nomeacao de servidores para os cargos de direcdo. Assim, procurou-se
verificar, no lado da politica, quais seus fundamentos, no sentido de investigar o

gue torna legais e legitimas as decisdes que determinam a ocupacédo de cargos de
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direcdo na administracdo publica federal. Do lado da técnica, foram

verificadas teorias de administracdo que podem auxiliar na verificacdo dos efeitos
gue os atuais critérios utilizados no servigo publico podem ter na administracado
publica federal. Aléem disso, foram trazidos alguns dados referentes aos recursos
humanos disponibilizados em publicagdes do atual Ministério do Planejamento e
do antigo Ministério da Administracdo Publica e Reforma do Estado que
exemplificam e elucidam a questéo tratada neste trabalho. Apresentamos também,
ao fim do trabalho, algumas observacfes sobre a administracdo publica em outros
paises dentro da questdo central, que € a forma de escolha dos dirigentes no

servico publico.

Sob esse foco, o estudo procura investigar os mecanismos teoricos,
discursivos e praticos que sustentam a atual forma de nomeacdo de servidores
para cargos de direcdo na administracdo publica federal e as possiveis
consequeéncias desse tipo de nomeacao. Para tanto, o trabalho se divide em seis

partes, além desta introducao:

A) A questao politica, onde se trata:

- da teoria do estado moderno, aqui compreendida como o0 conjunto de
idéias que fundamentam as instituicbes que formam o estado, como a triparticdo
dos poderes, a representatividade, o conceito de res publica. Nesse caso, alguns
dos pensadores mais expressivos sdo mencionados com a intencdo de trazer a
evidéncia as bases do pensamento sobre que erigiu o estado na forma como hoje

0 conhecemos;

- de algumas praticas de negociacdo entre 0s poderes executivo e
legislativo, que auxiliardo a entender seus reflexos na administracdo publica
federal, bem como a propria compreensdo que se possui do que seja o papel do
ocupante de cargo eletivo e do poder a ele delegado. A exposicao € relevante
como uma perspectiva geral do que se encontrara no particular do servico publico:
os reflexos inerentes a um tipo de politica que expressa a forma como o homem

publico vé o estado e é visto pelo eleitorado.
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B) A questdo da técnica, onde se investigam algumas visdes sobre a

administracdo publica, aqui compreendida como o conjunto de O0rgaos integrantes
do estado e as funcbes de que sdo incumbidos. Procura-se observar alguns
pontos importantes e especificos dos enfoques da burocracia, do novo
gerencialismo e da governanca, no sentido de comparar a questdo central do
trabalho com cada um desses tipos e verificar que reflexos a forma de nomeacgéo

hoje praticada teria sobre uma prética de gestao focada em uma ou outra visao.

C) A estratégia na administracdo publica, ou seja, 0 espectro mais
abrangente da gestao, que trata das decisdes fundamentais das instituicées que
integram a administracdo, no sentido de definir politicas setoriais, alocagdo de
recursos orcamentarios, etc, e os reflexos que o tratamento da nomeacdo em
cargos de direcdo possui nessa area, em especial quanto as influéncias dentro do
executivo federal que resultam das formas de entendimento com o legislativo. As
negociacoes entre as duas esferas de poder e o0 que implicam esses
entendimentos nas decisGes de nivel estratégico dentro da administracao publica
e, como consequéncia, na propria implementacdo das ac¢des pela administracéo.
Em resumo, a politica e sua interferéncia na administracdo, onde se evidenciam a
estrutura da administragdo publica federal, os cargos de direcdo (aqui
considerados os cargos de Direcdo e Assessoramento Superior — DAS, bem como
os cargos de Natureza Especial do Poder Executivo — NES) e dados acerca de
seu preenchimento. Esses cargos, de livre nomeacdo e exoneracao,
correspondem aos postos de comando da administracdo publica direta dentro do
executivo. Mais adiante o estudo se focaliza na Secretaria da Receita Federal do

Brasil, com comentarios especificos acerca desse 6rgao.

D) A administracdo publica como construcdo discursiva, aqui compreendida
como o processo pelo qual um conjunto de idéias e argumentos forma a convicgéo
de especialistas e do publico em geral acerca do que € a administragéo publica e
quais suas funcdes. Aqui € especialmente focada a questdo do discurso como
formador da realidade e sua influéncia na compreenséo por parte da sociedade do
que deve ser a relagéo entre a politica e a administragdo publica: qual o papel do

politico e que tipo de poder sobre a administragédo deve lhe deve ser atribuido.
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E) A administracdo publica e a modelagem organizacional. Aqui

tomamos o conceito de Cavalcanti’, para quem modelagem organizacional é

percebida como

O processo que promove a coeréncia entre os objetivos ou 0s
propdsitos para os quais a organizagao existe, os padroes de divisdo
do trabalho e a coordenacgéo entre as unidades e as pessoas que
vao desempenhar as tarefas. O conceito de escolha estratégica
sugere que as escolhas sao feitas acerca de objetivos e propositos,
escolhas relativas as diferentes maneiras de organizar-se, escolhas
relativas aos processos de integracdo dos individuos com a
organizacao e, finalmente, uma escolha que refere-se a se os
objetivos, os métodos de organizacdo, os individuos, ou alguma
combinacdo destes elementos deveria ser alterada, de maneira a

adaptar-se as mudancas ambientais.

N&o tratemos aqui de propor uma nova modelagem para a
administracdo publica (o que seria impossivel executar de uma forma genérica,
ja que se trata de diversas organizacfes, o que implicaria equivalente nimero
de modelagens). Focaremos, no entanto, conceitos desenvolvidos por dois
autores: Jay Galbraith e Karl Weick. No primeiro, verificamos que aspectos da
modelagem organizacional séo mais afetados pela nhomeacdo de cargos de
gestdo, ou seja, pela indicacdo, de forma discricionaria pelo chefe do executivo
diretamente ou pela Casa Civil, ou ainda por seus principais auxiliares
(ministros de estado ou dirigentes de 6rgdos)®. No segundo, procuramos
detectar como essa forma de nomeacdo — a indicagdo discricionaria - pode
afetar a modelagem organizacional e determinar em boa medida seu
desempenho a partir das idéias que os proprios servidores fazem acerca de

seu trabalho.

! CAVALCANTI, Bianor Scelza. Da modelagem & impr@géo: reinterpretando a modelagem
organizacional. Revista de Administragdo Publida.d® Janeiro: FGV. Jul/Ago 2004.

2 De acordo com D’'Araljo (2007), a atribuicdo paomear os ocupantes dos cargos DAS variou bastante
desde que foram criados pela reforma administraterd 967. A centralizagdo dessa competéncia na Casa
Civil é caracteristica do primeiro ano do govermtal
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F) A administragdo publica em outros paises, especificamente no que

se reporta a escolha dos gestores de alto nivel. Procuramos trazer experiéncias
externas para melhor nos referenciarmos quando do exame da nossa prépria

realidade.

G) Por fim, segue-se a conclusdo do trabalho com algumas observacdes

finais e sugestbes para pesquisas futuras.

1.1.1 Objetivo Geral

O objetivo deste trabalho € investigar os fundamentos que sustentam a pratica
de nomeacdo dos cargos pubicos e os efeitos que tem essa pratica na

administracdo de pessoal do servico publico federal.

1.1.2 Objetivos especificos

No intento de atingir o objetivo geral, procuramos:

a) Verificar, na teoria do estado moderno, o que sustenta ou, ao contrario,

desautoriza, a atual forma de escolha dos gestores no servico publico federal,

b) Verificar, na teoria de administragcéo, se existe sustentacdo a atual forma

de nomeacéao para cargos de direcdo no servico publico federal,

c) Verificar, na estrutura da administragdo publica (o que implica dizer nos
diversos Orgdos da administracdo publica direta distribuidos nos ministérios e
orgdos diretamente ligados a Presidéncia da Republica), onde se inserem o0s
cargos de direcdo e que poder possuem nas decisdes estratégicas dentro do

servico publico federal,

d) Verificar a forma como séo percebidas pela populacdo em geral e, mais

especificamente, pelo eleitorado a fungdo politica e a administragdo publica e o
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gque podem essas percepcdes acarretar para o funcionamento da

administracdo publica;

e) Verificar que efeitos podem ocorrer na administragdo publica em razéo
da forma discricionaria de nomeac¢ao em cargos de direcdo que atualmente vigora,

sob a perspectiva da modelagem organizacional.

f) Verificar em estudos sobre a administracao publica em outros paises (em

especial Franca e Estados Unidos) como se da a escolha dos gestores publicos.

1.2 Relevancia do Estudo

Este trabalho procura tratar de aspectos da administracdo publica federal
do Brasil para os quais as discussfes costumam limitar-se a legalidade e a
legitimidade, em que se colocam, em regra, posi¢cdes estritamente ligadas a
politica e a sua pratica. Procura-se aqui a elucidacdo dos fundamentos e dos
efeitos que um tipo de visdo da pratica politica pode ter sobre a administracédo
publica. Nao somente sobre seus resultados, mas sobre dois fatores que podem
ser determinantes para esses resultados: primeiramente, a percepcdo do
eleitorado em relacdo ao papel do estado e de que o comanda, que sera
determinante para a escolha do tipo de mandatario que assumira o controle da
estrutura do estado e para o tipo de expectativa a ser satisfeita ao longo da
legislatura. Em segundo lugar, a percepcao dos préprios servidores acerca de seu
trabalho e 0 que essa percepcdo acarreta, no sentido de determinar o que a

organizacao € no presente e o que vira a ser.

1.3Delimitac&do do Estudo

Embora a nomeacgéo por indicacbes politicas esteja presente em todo o
servico publico, este trabalho se reporta aos cargos sujeitos ao regime juridico dos
servidores publicos federais (lei 8112/90) no poder executivo. Dessa forma, ainda

gue varias conclusdes se possam aplicar a outras areas do servigco publico,
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deixamos de lado as sociedades de economia mista, as empresas publicas, o

poder legislativo e o poder judiciario, bem como os niveis de decisdo politica

estadual e municipal.
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2 — FUNDAMENTACAO TEORICA

Objetivos do capitulo:

Descrever as origens do estado moderno sob o aspecto da
representatividade politica e legitimidade.

. Definir a administracdo publica no ambito deste trabalho.

. Discorrer sobre as principais teorias aplicaveis a administracédo publica na
atualidade e confronta-las, com foco na questao objeto deste trabalho.

2.1 O Estado Moderno

Como instituicdo em torno da qual se organiza a sociedade moderna, ao
estado corresponde uma importancia impar, seja na economia, pela
regulamentacdo e fiscalizagcdo das praticas mercantis, seja como prestador de
servicos essenciais. Nem sempre, no entanto, teve o estado essa funcéo.
Procuraremos aqui delinear de forma breve as origens do estado, tal como se
mostra na atualidade, para que possamos nos referenciar a essa origem quando
nos depararmos com questdes acerca da legalidade e legitimidade.

2.1.1 — O Conceito

O conceito moderno de estado mais aceito se define pela unido entre povo,
territorio e soberania. O conceito de povo ndo se confunde com o de populacdo. O
primeiro é uma noc&o juridica®, enquanto o segundo é uma nogdo econdmica. Por
outro lado, territério se constitui na base geografica onde se encontra 0 povo,

enguanto a soberania é a qualificacdo que um governo tem de ndo se submeter a
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vontade de outro governo. Obviamente, essa nao submissdo pressupde um

poder minimo de autodefesa, bem como o reconhecimento pela comunidade

internacional da legitimidade desse governo.

Dessa forma, para ter o reconhecimento e a acolhida internacional, deve o
governo demonstrar sua capacidade de se impor dentro da sociedade que
representa. Essa sustentacdo, no nivel internacional, tem exigido com frequéncia,
embora ndo exclusivamente, que os governantes demonstrem serem escolhidos

por seu povo dentro de uma forma representativa e ndo despotica.

Por outro lado, internamente, tém as sociedades, em especial as ocidentais,
reivindicado a participacdo de seus cidaddos no poder, seja pelo acesso aos
cargos publicos, seja pela escolha dos governantes em sufragio onde todos os

votantes possuem 0 mesmo peso.

Assim, o processo de escolha dos governantes e demais agentes do estado
se tornou um ponto relevante para a propria sustentagdo do estado, interna e
externamente. Nesse aspecto, tém os governos se ocupado em enfatizar junto
aos cidaddos a importancia do sufragio como poder de controle sobre os
governantes, que estariam sob vigilancia permanente daqueles que o0s
escolheram. Ainda que tenha essa fungcao de controle do governo pelos cidadaos,
o sufragio tem, por outro lado, a também importante tarefa de tornar legitimo o
exercicio do poder. Sdo nesses aspectos que pretendemos verificar a seguir a
correspondéncia entre a sustentacao teorica da legitimidade do uso da forca pelo

estado e 0 que constata a pratica.

2.1.2 — A Fundamentagdo do Estado Moderno

Como ja mencionado, desde hd muito tem o homem se ocupado da

guestdo da legitimacdo do uso da forca pelo estado. Se verificarmos Maquiavel, o

soberano teria suas acgdes justificadas pelo fim de preservacao de seu reino. O

3 Friede, Reis. Curso de Teoria Geral do Estado.deiJaneiro: Forense Universitaria, 2000, p. 25.

“Conjunto de individuos que se constitui em comadél (forjando a concepg¢éo Nagaqg para a realizacéo
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recurso a forca, a celebracdo de aliancas ou sua violacdo, ser generoso ou

usar da violéncia, qualquer meio seria considerado legitimo para o fim da
manutencdo do poder e da integridade de seus dominios. Obviamente, aqui ndo
havia espaco para que o povo liderado pelo soberano se manifestasse, mesmo
porque a legitimacdo do poder ndo passava pelo interesse ou pela vontade
coletiva, mas pela manutencdo do poder do principe. Menos que uma construcao
tedrica, “O Principe” de Maquiavel procura tracar medidas praticas para o
soberano, fundamentando o uso de todo recurso na manutencdo e expansao de

seus dominios.

Posteriormente, Thomas Hobbes veio tratar da questdo de legitimar o uso
da forca pelo estado em sua obra “Leviatd”. De forma distinta de Maquiavel,
Hobbes vai se ocupar da legitimacdo do poder do soberano sobre o povo. Ao
considerar o homem como um ser em constante conflito com seus semelhantes,
situagdo cuja consequéncia seria a guerra de todos contra todos, afirma Hobbes
gue somente um governo que mantivesse o monopodlio do poder, subjulgando
todos a completa vigilancia e ameaca poderia fazer o homem escapar a essa
condicdo de conflito. Dessa forma, pode-se vislumbrar, ainda que de forma
restrita, a legitimacdo do governante por meio de uma fundamentagdo no
interesse coletivo quando € proposta uma autoridade onipotente como solucdo

para um problema que permeia a sociedade, que é o conflito entre individuos.

Hobbes baseia a legitimidade do contrato que origina o estado no direito de
todos os homens sobre todas as coisas e na transferéncia desse direito ao
soberano. Nesse aspecto, inexistiria controle sobre o uso do poder pelo soberano,
ndo tendo os suditos a possibilidade de retirar o0 soberano que néo

correspondesse a seus anseios.

Somente com Locke viria ser estabelecida alguma teorizagcdo no sentido de
controle dos atos do soberano. Ainda que de forma defensiva, ou seja, com o foco
na protecdo do individuo contra eventuais abusos do soberano, Locke procura
defender o direito a propriedade, a liberdade e a vida como sendo oponiveis

contra o governante. Para Locke, se ndo ha respeito ao direito (natural) de o

de interesses comuns, tendo por elo inicial umwdajde vinculos comuns (raca, credo, lingua,’etc.)
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homem possuir seus bens, ndo ha legitimidade no governante. Aqui se

evidencia uma diferenca relevante em relacdo a seus antecessores: a
possibilidade de se opor ao soberano algum fato que Ihe retirasse o poder, ou ao

menos a legitimidade para seu uso, 0 que abriria caminho para sua deposicao.

“Neste ponto pode perguntar-se que acontecerd se o poder
executivo, sendo senhor da forca da comunidade, a empregar para
impedir a reunido e acao do legislativo, conforme o exigirem a
constituicdo original ou as necessidades do povo? Digo empregar a
forca sobre o povo sem autoridade, e contrariamente ao encargo
confiado a quem assim procede, constitui estado de guerra com o
povo, que tem o direito de restabelecer o poder legislativo no
exercicio dos seus poderes; porquanto, tendo instituido um poder
legislativo com a intencdo de que exercesse o0 poder de elaborar leis,
ou em certas épocas fixadas ou quando delas houvesse necessidade,
se qualquer forca o impedir de fazer o que é necessario a sociedade,
de que depende a seguranca e a preservacao desta, o povo tem o

direito de remové-la pela forca.” *

A legitimidade do estado e de sua autoridade se funda na transferéncia ao
soberano do poder de julgar e administrar a coisa publica. Como somente esses
poderes foram transferidos, o soberano deve respeitar os direitos (segundo Locke)
inatos do homem (liberdade, propriedade e vida). A acdo do soberano é limitada

pelo poder que o instituiu.

Dessa forma, para Locke ndo ha poder absoluto legitimo. Todo poder sobre
a coletividade esté sujeito a algum tipo de controle. Obviamente, h4 antecedentes
histéricos a essa premissa, como a Magna Carta imposta pelos nobres ingleses ao
Rei Jodo Sem Terra no século Xlll, mas esta ndo chegou a ser uma teorizacao,
pois era somente um texto legal que impunha ao soberano restricbes no exercicio

do poderes.

4

1978.

Locke, John. Segundo Tratado Sobre o Govir@s Pensadores. 2. ed. S&o Paulo: Abril Cultural,



17
Por fim, Rousseau, em sua obra “Do Contrato Social”, trata da questéo

da convivéncia coletiva, em especial dos valores conflitantes de igualdade e
liberdade. Podem-se distinguir nessa obra trés no¢des basicas: soberano, governo
e estado. Nesses trés conceitos, o povo personifica 0 soberano e o0 estado,
engquanto os magistrados ou a administragdo das fungdes publicas representam o

governo.

Para Rousseau, 0 soberano é o povo enquanto legislador, ou seja, em seu
papel deliberativo. E também o Gnico capaz de legislar, pois € o proprio autor do

Contrato que instituiu o governo.

Assim, ndo hé legitimidade em qualquer ato do governo que desrespeite a
deliberagcdo do soberano. Ao governo cabe somente executar as leis, o que

implica a tutela de seus atos sob o império das decisfes do soberano.

O estado, por sua vez, é 0 povo enguanto sudito, ndo do governo, mas do
soberano, ou seja, de si préprio. E o povo como ente sujeito as leis e as

penalidades nelas previstas, cuja execucao fica a cargo do governo.

Essa dualidade de funcbes do povo é o que caracteriza 0 conceito de
cidaddo em Rousseau. Configura-se aqui a tentativa de solucionar a questao
levantada em sua outra obra “Discurso Sobre a Origem e os Fundamentos da
Desigualdade Entre os Homens”, onde o homem, ao ingressar na sociedade,
perdia a liberdade de que desfrutava no estado de natureza. Em “Do Contrato
Social”, o homem néo recupera a liberdade original, mas conquista outra, que é a
de definir, como integrante de um corpo social, a que leis deve ser submetido. E,
ao mesmo tempo, senhor e sudito das decisdes. O maior problema para
Rousseau, no entanto, é a configuracdo do governo como executor das leis sem
gue ocorra a absorcdo de fungbes do soberano pelo governo. Para que se evite

essa usurpacédo, Rousseau dara preferéncia a estados de pequenas proporcoes.

Em resumo, para Rousseau, se todos sao livres e sem limites para o
exercicio dessa liberdade, so restara ao homem a dominacdo do mais forte sobre

0 mais fraco. Por outro lado, se as leis limitam o poder dos homens e impede, ao
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torné-los iguais, que alguns se imponham aos demais pela forca, tira-lhes a

liberdade individual de agir segundo seus propositos e vontades particulares. A
solugdo proposta por Rousseau € que o homem abdique da liberdade individual,
submetendo-se as leis que |he garantiriam a igualdade, e passe a exercer a
liberdade no nivel coletivo, no sentido de que, pela livre escolha das normas a que
se submete, o homem estaria ainda exercendo sua liberdade, por ndo se

submeter a leis de cuja elaboracdo néo participou. Ver figura 2.1.

Figura 2.1

I N I R
[ ] [+ ] ] L

Sociedade: liberdade prejudicada (as leis limitamcao do
individuo), igualdade preservada (pela lei).

Liberdade (L) e igualdade (I) poderiam ser represias por dois

circulos que se sobrepdem:
] ]
[ ]

L

Estado de natureza: liberdade integral, igualdadejugicada
(prevalece o mais forte).

INDIVIDUO
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Para que o homem, ao ingressar em sociedade, ndo deixe de ser um

homem livre por estar sujeito as leis, Rousseau propde um conceito de liberdade a
ser exercido no plano coletivo e ndo no individual, como seria no suposto estado
de natureza. Para Rousseau, a democracia direta € a forma que pode expressar o

exercicio dessa liberdade. Ver figura 2.2.

Figura 2.2

Igualdade entre individuos

/ A\

Liberdade no plano coletivo

Sem duvida, esse novo conceito de liberdade, menos individualista e mais
ligado & nocdo de poder coletivo, trouxe relevante contribuicdo para fundamentar a
legitimagéo do poder, ao mesmo tempo em que implicou passar-se a considerar a
coletividade, especificamente os cidaddos, também como agentes nas decisdes
politicas e ndo somente como 0 objeto sobre o qual essas decisdes se fariam
valer. Ainda que a participacdo coletiva estivesse de inicio restrita a classes
sociais especificas, bem como excluisse a participacdo feminina, o fato é que
essas restricdes tém sido retiradas e o0 conceito de participacdo popular que hoje
prevalece ndo mais admite outra restricdo que ndo o pleno gozo dos direitos

politicos, esse acessivel a todos.
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2.1.3 — As Limitacdes do Estado

A questdo da representatividade coletiva ndo se iniciou com Rousseau, mas
ja era objeto de préatica na Grécia de Sdécrates e Platdo. O governo da Polis era
exercido pelos cidadaos (e ndo pelo povo). As deliberagbes eram coletivas, sem
gue houvesse um sistema representativo, mas somente deliberativo, onde a
maioria fazia valer sua posicdo. Também Rousseau rejeitava um sistema
representativo, pois ndo admitia que um individuo pudesse ter voz em lugar de
outro. Admitia, portanto, a limitacdo de um sistema deliberativo em razédo das

dimensdes da populagéo.

O exercicio desses novos conceitos, no entanto, veio a alterar
substancialmente as instituicées de poder, tanto nas relacbes entre os individuos e
0 exercicio do poder, com o respeito a liberdade de expressao e a lei e a ordem
legitimamente estabelecidos, como no préprio acesso ao poder, na medida em

gue tornou acessiveis a qualquer cidadao os cargos publicos.

A questdo da vontade coletiva tem gerado controvérsias, pelo temor de uma
ditadura da maioria, bem como pela possibilidade de se manipular a vontade
popular. Para Rousseau, 0 perigo da manipulacdo da vontade coletiva e o da
captura do poder por grupos especificos deveria ser evitado pela procura do
interesse individual, base do que denominou “vontade geral”. Ao lancar o conceito
de “vontade geral’, Rousseau afirma que esta se expressaria integralmente se os
individuos manifestassem exclusivamente suas opinides particulares, sem
considerar as opinides dos demais. O autor, diante da evidéncia empirica do
surgimento de grupos de individuos, a que denomina “sociedades particulares”,

afirma;

“Caso haja sociedades parciais, é preciso multiplicar-lhes o

namero a fim de impedir-lhes a desigualdade, como o fizeram Sélon,
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Numa e Sérvio. Tais precaucdes sdo as Unicas convenientes para que

a vontade sempre se esclareca e néo se engane o0 povo™.

Ainda que se tome por necessaria a pratica no exercicio das instituicbes
democraticas para que essas se tornem efetivos elementos de contribuicdo para o
beneficio coletivo, ha de ser considerado também o fato de que ndo é razoavel
supor o0 surgimento de praticas que se orientem nesse sentido sem pressupor

igualmente a existéncia de condi¢cdes que as viabilizem e promovam.

Segundo o que foi visto até aqui, existe na teoria do estado moderno e do
regime democratico representativo uma procura na identificacdo entre a acdo do
estado e a vontade coletiva (como a “vontade geral” de Rousseau), que
expressaria o interesse publico, ou seja, o interesse despersonalizado que objetiva
0 bem coletivo. A conviccdo disseminada de que devem o0s representantes da
nacao expressar seus interesses (da nacdo) tem como apelo o discurso
racionalista originalmente aqui referido em Maquiavel, mas desenvolvido
posteriormente com incluséo de valores como liberdade, igualdade, direito a vida e
a propriedade com os iluministas, e hoje mais ainda impregnado de outros tantos
valores, que se expressam nos chamados direitos humanos. O apelo racionalista
ndo €, como visto, recente. As consideracbes de Rousseau acerca da
conveniéncia de uma ou outra forma de governo segundo o clima, tal como fez
Montesquieu, a quem o préprio Rousseau se reporta, devem ser tomadas como
fatores contingenciais que podem levar um tipo de organizagdo governamental a
melhor se adaptar em determinada regido. Essa relagéo entre o governo e o clima
somente refor¢ca o argumento de configuracdo racional do governo em detrimento
de sua fundamentacdo divina, como ocorrera até entdo. Essa postura laica esta
presente na principal (ou mais conhecida) obra de Montesquieu, “O Espirito das
Leis”, assim como em suas “Cartas Persas”. Existe uma busca invariavelmente no
campo racional para explicar os fatos, ou mesmo para teorizar acerca de sua
possivel conformacdo, como o faz Montesquieu ao relacionar clima e forma de

governo.

° Rousseau, J. J. Rousseau, Do Contrato Sociah Begundo, Capitulo llh Os Pensadores. 5. ed.

Sao Paulo: Nova Cultural. 1991. p. 48.



22
A predominancia desse discurso racional, no entanto, ndo impede que

se evidenciem contrastes e incongruéncias em sua pratica. A racionalidade nao
implica congruéncia de escolhas, ja que a escolha inicial, a deciséo politica, moral,
ética, sentimental, emocional, passional, etc, de cada um é muito provavelmente
particular e distinta. S&o pontos de partida e intencdes de chegada diferentes em
cada individuo. Sup6-las convergentes por serem racionais 0os que as tomam &
uma aposta arriscada. No entanto, € possivel entender que grupos de culturas e
condi¢cdes semelhantes tendam a escolhas similares, por partirem de convicg¢des
iniciais semelhantes e tomarem por referéncia valores comuns. Max Weber®
apontou a doutrina religiosa como fator determinante para o desenvolvimento do
capitalismo em niveis distintos para sociedades que seguiam liturgias religiosas
diversas. A conviccao religiosa moldou a cultura de povos que vieram a ter maior
éxito na economia capitalista, cujo traco comum mais evidente era a liturgia que as

identificava.

Se a unidade cultural torna mais convergentes as escolhas individuais, ndo
seria exagerado supor que também no campo da politica as divergéncias sdo mais
acentuadas quanto maior € a diversidade cultural e, pode-se também arriscar
afirmar, econdbmica do eleitorado. No Brasil, onde se verifica uma enorme
diversidade cultural, os contrastes entre os diversos grupos de interesse, além do
fosso econdmico que separa os mais abastados da imensa maioria da populagao,
tornam ainda mais dificil se construir pela via do regime representativo existente

uma direcdo viavel para toda a nacéo.

Por outro lado, a representacdo do povo por meio de elei¢cdes periodicas
tem evidenciado no Brasil crises constantes quanto a expressdo do interesse
publico por parte dos parlamentares. Em boa medida € possivel atribuir essas
crises as incongruéncias entre as fungdes atribuidas ao Legislativo e sua préatica.

Nesse aspecto, podemos vislumbrar duas origens:

Em primeiro lugar, a dissonéncia entre 0 que entende a maioria da

populacédo do que seja a atribuicdo do parlamentar e a expectativa que nutre pela

6

2004.

Weber, Max. A Etica Protestante e o “Espirito”@apitalismo. S&o Paulo: Companhia das Letras,
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acao desse representante. Se hoje boa parte da populacdo escolhe seu

representante no Congresso Nacional na expectativa de que este traga
benfeitorias imediatas a sua localidade (asfaltamento de rua, iluminacao,
saneamento, etc.) desconhece que ndo € esse, ou ndo deveria ser esse 0 papel
do legislativo federal. Afirmamos que ndo deveria, posto que na pratica ocorre, e
de forma legal por meio do mecanismo das emendas parlamentares ao
orcamento. Na forma ilegal, pode-se apontar o trafico de influéncia para viabilizar

ilicitos de toda sorte (favorecimento pessoal, desvios de finalidade, etc).

Em complementacdo, se manifesta a segunda origem dessas
incongruéncias: o aliciamento do legislativo por parte do executivo pelo apoio
parlamentar em troca da execucao das emendas propostas pelos integrantes do
Congresso. Esse processo, conhecido e mesmo tido como “inerente ao jogo
politico”, tem assentado relevante divergéncia entre o que fundamenta a
existéncia do proprio estado moderno e que justifica o uso da forca e a prética
existente na politica hoje. N&o é exaustivo, mas sintomatico lembrar Rousseau ao

discorrer acerca da vontade geral:

“Cada um, desligando seu interesse do interesse comum, bem
sabe que nado o pode isolar completamente; sua parte do mal publico,
porém, ndo lhe parece nada, em face do bem exclusivo de que
pretende apropriar-se. Excetuado esse bem particular, ele deseja, tédo
fortemente quanto qualquer outro, o bem geral em seu proprio
interesse. Mesmo quando vende seu voto a peso de dinheiro, ndo
extingue em si a vontade geral — ilude-a. A falta que comete € mudar
a natureza da questdo e responder coisa diversa daquilo que se lhe
pergunta, de modo que, em lugar de dizer, com seu voto, “é vantajoso
para o estado”, ele diz “é vantajoso para tal homem ou tal partido que
seja aprovada tal ou qual proposta”. Assim, a lei da ordem publica
nas assembléias ndo esta tanto em nelas manter a vontade geral,
guanto em fazer com que sempre seja consultada e sempre seja

nl

respondida”. (grifo nosso).

! Rousseau, J.J. Rousseau, Do Contrato Sociab Quarto, Capituloih Os Pensadores. 5. ed. Sédo

Paulo: Nova Cultural. 1991. p. 118.
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Ou seja, para Rousseau todos desejam o bem geral, mas sua manifestacao
nas decisfes coletivas nem sempre toma essa direcéo, pelo que rumam por vezes
para o bem individual ou de um grupo especifico. Isto porque o processo decisorio
coletivo ndo garante a procura do bem geral, mas somente que existam

assembléias para expressar a vontade coletiva.

Em boa medida, a procura do bem geral esta prevista como determinacao
constitucional, cuja alteracdo requer em regra quorum qualificado, ou mesmo néo
esta passivel de ser alterada, como € o0 caso das disposicbes das chamadas
clausulas pétreas constitucionais®. No entanto, somente a protecdo legal nao
garante alcancar os objetivos ali descritos. Sdo necessarias medidas préaticas no
sentido de se traduzir em fatos a vontade prevista na norma. E na condugdo das
acOes a serem executadas pelo estado que se coloca a administracao publica,
como meio pelo qual a vontade politica pode ser transformada em impacto dentro
da sociedade. E a atuacdo de uma forma de politica, a quem cabe definir os fins
prioritarios do estado, na estrutura-meio da administracdo publica responsavel

pela operacionalizacéo desses fins, que trataremos a seguir.

2.2 A ADMINISTRACAO PUBLICA

2.2.1 A Administracdo Publica Objeto deste Trabalho

Uma vez que a administracdo publica envolve um conjunto muito extenso
de orgaos, entidades, diferentes regimes juridicos e mesmo niveis de competéncia
politica distintos, devemos esclarecer o foco deste estudo na estrutura do estado

brasileiro.

Sob o aspecto politico, temos no Brasil trés niveis distintos, que implicam

trés estruturas de administracao publica:
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No nivel federal, a Unido

No nivel estadual e distrital, os estados e o Distrito Federal

No nivel local, os municipios

A titulo ilustrativo, observe-se a figura 2.1.

Figura 2.1
26 ESTADOS
5.564
1 DISTRITO MUNICIPIOS
FEDERAL

Sob o aspecto da organizacdo da administracdo publica temos, em cada
nivel de competéncia politica:

Administracéo publica direta:
Orgdos publicos ligados diretamente aos respectivos ministérios, como
secretarias, departamentos, etc.

Administracdo publica indireta composta por:
- Autarquias;

- Fundagoes;

- Sociedades de economia mista;

- Empresas publicas.

Em termos ilustrativos:

8 Art. 60, §4° da constituicdo brasileira.
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Figura 2.2
ADM. PUBLICA DIRETA ADM. PUBLICA INDIRETA:
. MINISTERIOS . AUTARQUIAS
. SECRETARIAS . FUNDACOES
. DEPARTAMENTOS . SOC. ECON. MISTA
. EMPRESAS PUBLICAS

No que se refere ao regime juridico dos servidores na administracdo
publica, no nivel federal, o quadro acima pode ser dividido entre os que se
sujeitam ao regime juridico da lei 8112/90 (chamados estatutarios) e os que se

vinculam ao regime da Consolidacéo das Leis do Trabalho (chamados celetistas).

Figura 2.3

. MINISTERIOS . AUTARQUIAS

SOC. ECON. MISTA

EMPRESAS PUBLICAS

...... Lei 8112/90

Cabe aqui uma ressalva quanto as agéncias reguladoras. Segundo Arajo®,
citando vasta doutrina, sdo autarquias de regime especial, no que se destacam
das demais autarquias pelo grau ainda maior de autonomia em relacdo a
administracdo publica direta. Essa autonomia reforcada se manifesta tanto pelo

carater definitivo de suas decisbes no ambito administrativo, quanto pela

°ARAUJO, Marcos. Agéncias reguladoras. Diponivelretp:/www.juxtalegem.com.br/artigos/Agencias
Reguladoras.php. Acesso em 21/09/2008.
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impossibilidade de serem seus dirigentes exonerados ad nutum, o que foge a

regra geral aplicavel ao servigo publico. Essa Ultima caracteristica, ainda que de
expressiva relevancia, ndo coloca as agéncias reguladoras fora das questdes
postas neste trabalho, mesmo porque somente se aplica a seus diretores e ndo
aos demais cargos de gestdo dentro da estrutura organizacional. Ou seja,
somente retira da argumentacdo o foco na manutencdo ou exoneracdo do
dirigente por fundamentos politicos. A forma de acesso, no entanto, permanece
inalterada, tal como seus efeitos no quadro funcional. Feita essa ressalva,
entendemos aplicaveis as agéncias reguladoras as conclusdes aqui
desenvolvidas, posto que essas organizacbes se enquadram dentro da mesma
politica legalmente prevista e nacionalmente praticada para todo o servigo publico
federal.

Neste estudo trataremos dos servidores publicos civis, sujeitos a lei
8112/90, o que exclui os militares, que sdo também vinculados a administracdo
publica direta, porém sujeitos as normas que regem a carreira militar. H4 de se
observar, no entanto, que diversas situacdes descritas para os servidores publicos
civis podem se aplicar aos detentores dos empregos publicos. Estes se situam na
parte da administracdo publica indireta que é regida, em sua atividade, pelas leis
de mercado, aplicaveis as empresas privadas. E o caso das sociedades de
economia mista (que possuem acdes na bolsa de valores, mas cuja maioria do
capital votante estda em poder do estado) e das empresas publicas, cujo capital
esta completamente em poder do estado, de que sdo exemplos respectivamente a
Petrobras e a Caixa Econdmica Federal. Mesmo porque, 0s mesmos elementos
gue determinam a nomeacdo em cargos de direcdo para os servidores publicos
civis da Unido se encontram nas empresas estatais, cuja funcdo principal é atuar
no mercado onde haja interesse estratégico do estado, ou onde a inciativa privada
ndo proporcione em nivel satisfatério os servicos de interesse da sociedade. Essa
tltima funcdo tem sido, desde o governo Collor, gradualmente reduzida pela
politica de privatizacdes, pelo que houve uma diminuigdo significativa do nimero

de empresas estatais, ndo somente no nivel federal.

2.2.1.1 A Administracédo Publica Hoje
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Trés teorias em administracdo publica podem ser apontadas na

atualidade: burocracia, new public management (NPM) e governanca, das quais a
primeira — burocracia — tem presenca mais expressiva, pois representa uma forma
de organizacdo do trabalho da qual ndo podem prescindir os demais tipos, ou
seja, mesmo organizacdes fundadas em outras teorias possuem, ainda que em

graus distintos, uma estrutura burocratica.

Por outro lado, o new public management teve no Brasil influéncia restrita,
em especial na década de 1990, pela reforma introduzida pelo entdo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado, que propunha, como indicava sua
denominacdo, mais do que uma modernizagdo da maquina administrativa, uma
reforma do estado brasileiro, no que se destacava em parte da linha do NPM,
posto que partia de uma reestruturacdo do estado e da administracdo publica pela
redefinicdo da propriedade estatal e da funcéo que essa propriedade deveria ter

junto a sociedade.

A governanca tem sido um debate mais recente, onde se tem trazido a
discussdo uma forma de descentralizacdo da acdo do estado com a intencéo de

torna-la mais eficiente e eficaz.

2.2.2 Burocracia

Até que ponto o mandato eletivo possui legitimidade para interferir na
estrutura da administracdo é uma questdo em aberto. Em principio, a
administracdo burocratica admite somente como exce¢ao o ingresso de elementos
que escapem ao critério da qualificacio profissional. E caracteristico da burocracia
o comando estar ocupado por funcionarios no sentido “formal” do termo, ja que no
sentido material seria necessario que se lhes exigisse a qualificagdo profissional.
E o caso dos ocupantes de cargos eletivos e de seus ministros (o denominado

“primeiro escal&o” do governo). Segundo Weber:*°

10 Weber, Max. Economia e sociedade: fundamentosod#logia compreensiva. v. 1 S&o Paulo:

Editora Universidade de Brasilia: Imprensa OfidialEstado de Sao Paulo, 2004. p. 145.
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“O grau de qualificacdo profissional cresce continuamente na

burocracia. Também os funcionarios dos partidos e sindicatos
precisam de conhecimento especifico (empiricamente adquirido), A
circunstancia de os “ministros” e “presidentes de Estado” modernos
serem 0s Unicos “funcionarios dos quais ndo se exige qualificacdo
profissional alguma demonstra que eles séo funcionarios apenas no
sentido formal da palavra, ndo material, do mesmo modo que o
“diretor-geral” de uma grande sociedade andnima privada. E, além
disso, a posicdo do empresario capitalista esta tdo apropriada quanto
a do “monarca”. No topo da dominacgéo burocratica existe, portanto,
inevitavelmente pelo menos um elemento que ndo tem carater
puramente burocratico. Representa apenas uma categoria de

dominagcao mediante um quadro administrativo especial”.

No entanto, a estrutura da administracdo publica de carreira, especialmente
a administracdo direta, possui caracteristicas nitidamente burocraticas no sentido
de um tipo ideal de burocracia e, no que se refere a seu pessoal, seguem a
descricdo apontada por Weber em termos de sua cidadania, competéncia,
contratacdo, qualificacdo, remuneragdo, ocupacao, carreira, nao apropriacdo do

cargo e disciplina®”.

“O tipo mais puro de dominacéo legal € aquele que se exerce
por meio de um quadro administrativo burocratico. Somente o
dirigente da associagdo possui sua posi¢cdo de senhor, em virtude ou
de apropriacdo ou de eleicdo ou de designacdo da sucessdo. Mas
suas competéncia senhoriais sdo também competéncias legais. O
conjunto do quadro administrativo se compde, no tipo mais puro, de
funcionarios individuais (monocracia, em oposicao a “colegialidade”,
da qual falaremos mais tarde), os quais:

sdo pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacdes

objetivas de seu cargo;
sdo nomeados (e ndo eleitos) numa hierarquia rigorosa dos

cargos;
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tém competéncias funcionais fixas;

em virtude de um contrato, portanto, (em principio) sobre a
base de livre selecdo segundo

a qualificacdo profissional — no caso mais racional: qualificacdo
verificada mediante prova e certificada por diploma;

sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria
dos casos com direito a aposentadoria; em certas
circunstancias (especialmente em empresas privadas),
podem ser demitidos pelo patrdo, porém sempre podem
demitir-se por sua vez; seu salario estd escalonado, em
primeiro lugar, segundo a posicdo na hierarquia e, além
disso, segundo a responsabilidade do cargo e o principio da
correspondéncia a posicao social (capitulo IV);

exercem seu cargo como profisséo unica ou principal,

tém a perspectiva de uma carreira: “progressao” por tempo de
servico ou eficiéncia, ou ambas as coisas, dependendo do
critério dos superiores;

trabalham em “separacdo absoluta dos meios administrativos” e
sem apropriacdo do cargo;

estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de

disciplina e controle do servigo.

Por outro lado, a burocracia representa a forma mais racional e profissional
de organizacdo™?, o que confere a esse tipo de organizacdo superioridade sobre
outros, em especial por conta da profissionalizacdo de seus integrantes (que
confere qualidade e confiabilidade ao servigco prestado) e da previsibilidade de
seus resultados, a partir de seus procedimentos pré-determinados. Essas
caracteristicas, embora confiram previsibilidade a administragdo, nada indicam
sobre 0 empenho e a dedicacdo dos servidores, questdo que trataremos mais a

frente.

1 Ibidem. P. 144
12 Ibidem. p. 145-146.
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Ainda segundo Weber, a burocracia € inerente a democracia de

massas™ pelo afastamento de um detentor dos cargos, que deixam de ser
acessiveis por meio de mecanismos patrimoniais. No entanto, pelo sistema
vigente na administracdo publica brasileira, o poder que detém o chefe do
executivo dentro do servico publico engloba ndo somente a escolha de seus
auxiliares diretos, mas de todos os cargos de comando, que passam a ser, na
pratica, disponibilidade sua enquanto exercer o mandato eletivo. Tanto se
evidencia essa patrimonializacdo dos cargos que na negociacdo de apoio ao
governo pelos partidos que integram o parlamento sdo abertamente negociados
ministérios e mesmo cargos especificos dentro de ministérios. Nesse caso, 0
recrutamento para participar do quadro administrativo mais se assemelha ao
apontado por Weber como caracteristico da dominacdo tradicional®,
especificamente ao tipo denominado “recrutamento extrapatrimonial” por relacdes
de confianca. Embora boa parte do quadro seja recrutado dentro da proépria
administracéo, € fato que quanto maior a importancia do cargo, maior a parcela de
convocacgdes de funcionarios que ndo sao de carreira. Mesmo aos funcionarios de
carreira ndo é em regra exigida qualquer qualificacdo especial, exceto a
escolaridade minima para o cargo. O que determinara a escolha, atendido esse
requisito formal €, em geral, um vinculo que atenda a uma das condi¢es
indicadas por Weber para o recrutamento extrapatrimonial, sendo 0 mais comum a
relacdo pessoal de confianga para com o “senhor” (aquele que determina sua

indicacdo).

Ainda que, para os cargos em geral, existam tanto a progressao funcional
guanto a exigéncia de qualificacdo profissional, caracteristicas da administracao
burocratica, para os cargos de comando inexiste uma progressdo funcional
regulada, no sentido de que, por mérito e/ou antiguidade, se atinjam postos de
maior hierarquia e remuneracdo, bem como ndo é exigida, como norma, uma
formacdo profissional especifica. Essas auséncias, como indica Weber'®, séo

caracteristicas de uma dominacao tradicional, ao invés de legal.

13 Ibidem. P. 147
14 lbidem. P. 148-149
15 Ibidem. P. 149
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Por outro lado, consideradas as recorrentes noticias de crimes contra a

administracdo publica que possuem como caracteristica comum o conluio de
servidores para a exploragdo ilegal de seus cargos, como peculato, concusséao,
corrupcao passiva, etc., em varios casos se evidencia a ocupagao de cargos com
a intencdo velada de se apropriar das funcdes em beneficio proprio ou de um
grupo. Este, em regra ligado ao responsavel pela nomeacédo. A homeacdo para
cargos nesses casos se assemelha, em seu mecanismo de remuneracgao ilegal,
ao regime de prebenda’®, onde o senhor cede ao servidor patrimonial
oportunidades de rendas a serem obtidas pelo exercicio de sua autoridade. No
caso da administracdo publica que estamos tratando, pelo exercicio irregular de
sua atividade, seja pelos crimes acima descritos, seja por trafico de influéncia. Nao
gueremos obviamente aqui nos apropriar do termo “prebenda” tal como posto no
contexto descrito por Weber, mas somente evidenciar a semelhanca de uma
estrutura de dominagéo — a tradicional — que ndo corresponde a dominacéo legal,
na qual se baseia a burocracia e a administracao estatal, mas que se faz presente
dentro da burocracia e mesmo € aceita e divulgada pelos meios de comunicacao

de massa como inerente ao “jogo” politico.

E 6bvio que ndo existe um tipo puro de burocracia, mas graus diversos de
dominacdo legal, de dominacédo tradicional e de dominagcdo carismatica. No
entanto, o que se torna evidente é que, embora o estado de direito ndo autorize a
apropriacdo da coisa publica por particulares ou seu uso para beneficio particular,
h& mecanismos legais que viabilizam a captura da administracdo publica por
grupos especificos e a manipulagédo de suas acdes para fins outros que néo o bem
comum. O mandato eletivo ndo implica esse tipo de exercicio de poder, mesmo
porque seu objeto ndo autoriza o patrocinio de atividades ilicitas, mas torna
possivel, por meio da negociacdo de apoio politico, a manipulacdo da méaquina
administrativa para fins particulares, com a criacdo de areas de influéncia de
grupos. Embora a forte burocratizacdo da administragdo publica no Brasil tenha
ocorrido a partir da era Vargas, cujo marco representativo nessa area foi a criacao
do Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) em 1938, muitas
praticas inerentes a politica da época permaneceram. Essas praticas afastam a

administracdo publica de seus objetivos pela presenca de mecanismos que se



33
desviam das caracteristicas da burocracia tal como foi inicialmente concebida.

Em especial seu apelo aos critérios meritocraticos de ascensdo funcional e a

impessoalidade.

2.2.3 New Public Management

O New Public Management — NPM traz algumas novas idéias que se
afastam da administracdo publica tradicional, com o intuito de obter melhores
resultados onde a burocracia ndo correspondeu as expectativas. Algumas dessas
idéias sdo'’a gestdio por resultados politicamente fixados e tecnicamente
mensuraveis, o controle da discricionariedade e da flexibilidade pela avaliagdo dos
resultados e a separacao entre formulacdo e execucdo das politicas publicas. No
que se refere a questéo do controle, o foco é deslocado de uma perspectiva formal
e procedimental encontrada na administracdo burocratica para uma perspectiva de

resultados.

O NPM procura separar a concepcao da execucao, como forma de afastar
a ingeréncia da estrutura burocratica da administracdo. Este seria um meio de
resguardar o interesse publico, representado pelas politicas publicas elaboradas
no nivel politico, dos interesses particulares e corporativos, surgidos na delegacdo
de competéncia para a execucdo daquelas politicas publicas e que poderiam
comprometer seu desempenho. Dentro desse pensamento, é competéncia do
nivel politico a elaboragcédo das politicas publicas, com a definicdo dos resultados
gue se quer alcancar, tecnicamente mensuraveis, pelo que resta a estrutura da
administracdo publica, ou seja, aos servidores de carreira, somente executar e
apresentar resultados compativeis com a expectativa previamente estabelecida.
Por outro lado, as convic¢gOes de que a escolha do cidadao-cliente traz melhorias
ao desempenho, assim como a terceirizacdo e a aplicacdo de técnicas de gestao
trazidas da iniciativa privada, traduzem alteracées na forma de controle, que nao
deixa de se fazer por seu elemento formal (existente mesmo nas empresas

privadas), mas que passa a fluir também por outras vias, como o0s resultados

16 Ibidem. P. 154.
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apresentados e a preferéncia do cidadao por determinado prestador do

servigo publico. Para tanto, necessita a administracdo publica aumentar o grau de
discricionariedade do gestor, passando a deixar que sua atividade seja menos
vinculada a normas e procedimentos e reduzindo com isso o controle da
administracdo sobre suas acdes. Em contrapartida, 0 aumento da cobranca dos
resultados impde ao gestor um controle finalistico de seu trabalho. O que ocorre
de fato é que a administracdo superior, ou o0 nivel politico, passa a
responsabilidade do gestor encarregado da execucdo a tarefa de exercer o
controle que antes se colocava exclusivamente na observancia das normas e
procedimentos. Ao final, ndo se reduz o controle sobre a atividade publica, mas se

diversifica em outros tipos que ndo exclusivamente o normativo.

Dessa forma, argumentam os defensores do NPM, o proprio controle
politico, exercido pelo eleitorado quando suas expectativas sdo frustradas, passa
a ser mais dindmico, posto que ndo é necessario aguardar a proxima legislatura
para que sejam trocados 0s gestores publicos. Antes disso, ja se pode ter a
substituicdo dos gestores que nao corresponderam ao que foi determinado pelo
nivel politico, a bem do interesse do proprio grupo politico no poder em ver suas
politicas publicas implementadas. No que se refere a legitimidade, essa seria uma
forma de aproximar-se a maquina publica da vontade do eleitorado, submetendo-a
a seu julgamento pelos resultados que apresenta a sociedade. Essa forma de
gestdo, no entanto, apresentara problemas de coordenacdo para o fornecimento

de bens e servigos que envolvam acdes interdepartamentais.

No Brasil, durante o mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, o
entdo ministro da administracéo e reforma do estado, Luiz Carlos Bresser Pereira,
procurou estabelecer distingdes dentro das fungdes exercidas pela administracao
no sentido de definir diferentes tratamentos a serem dados as instituicbes e aos
servidores em razdo do tipo de servico que deveriam prestar & sociedade. Na
definicdo dos tipos de propriedade, que se expressariam por quatro tipos de
servicos a serem prestados, a propriedade estatal definiria o ndcleo estratégico

como a base fundamental da administracdo, composta por funcionarios de bem

o PRATS | CATALA, Joan. Veinte afios de modernizacdministrative en los paises de la OCDE.

Leciones aprendidaSeminario Internacional sobre Modernizacion Delddst Argentina, Dez.2006.
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treinados e bem remunerados, além do parlamento, dos tribunais, do

presidente da republica e de seus ministros de estado. Nas atividades exclusivas
se situariam as funcdes estatais que ndo podem ter sua execucdo passada as
maos de particulares, como a arrecadagcdo de tributos, as forcas armadas, a
policia, as agéncias reguladoras, etc. Mesmo tipicamente estatais, essas fungdes
teriam a administracdo descentralizada, mas com incremento na
responsabilizacdo do gestor pelos resultados previamente definidos no nivel

politico.

Por outro lado, para os servigcos que podem ser oferecidos pela iniciativa
privada, mas que necessitam de um controle estatal bastante presente, seriam
prestados por particulares contratados pelo estado na forma de contratos de
gestdo, que abrangeriam areas como saude, educacdo, cultura e pesquisa, nas
guais o governo atuaria como fomentador ou mesmo financiador. Por fim, para as
demais atividades restaria o predominio do setor privado para o oferecimento dos

bens e servigos em geral.

Em qualquer das hipdteses, seja no ndcleo estratégico, pela selecdo de
servidores de alta capacitacdo, seja nas atividades exclusivas de estado, pelo
estabelecimento de contratos de gestdo, a idéia é tornar o administrador mais
responsavel pelo resultado de seu trabalho, ao invés de responsabiliza-lo pela

observancia de uma forma legal a que esta vinculado.

Embora pontos de mérito possam ser constatados na proposta, como a
descentralizacdo das decisGes de execucdo, mais proximas dos problemas como
ocorrem na prética, e a inerente maior responsabilizacdo do gestor pela forma que
decidiu adotar em sua administragdo, entendemos que a questdo do
patrimonialismo ndo seria solucionada pela alteracdo restrita a estrutura da

administracdo publica.

Em artigo para a Revista do Servico Publico® Bresser Pereira critica

documento do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea, que colocaria 0

18 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser (1996), Da admiaisiio publica burocréatica a gerencial. Revista do

Servigo Publico, 47. Brasila: ENAP, 1996
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patrimonialismo da administracdo publica brasileira como principal problema a

ser resolvido, ao invés de ser a propria estrutura burocrética, como defende. Em
nosso entendimento, no entanto, Bresser Pereira ndo teria como ndo enfrentar a
guestdo, posto que o patrimonialismo inviabiliza a eficiéncia em qualquer forma de
gestdo publica, inclusive aquela que procura defender. O estabelecimento de
metas ndo evita que a indicacdo politica ocorra. Somente torna mais facil sua
substituicdo. No entanto, até que se consiga a indicagdo correta, que dé os
resultados estabelecidos, o servigco publico e o cidaddo que o utiliza deverdo
suportar o custo da tentativa e erro. Ao final, se inexiste um sistema de acesso por
mérito, a indicacdo patrimonialista permanece e possivelmente se faz adaptar,
seja pela rotatividade do gestor por ndo atingir as metas definidas, seja pela
reducéo das metas a serem alcancadas ou mesmo pela tolerancia pelo insucesso,

possivelmente patrocinada pela lideranca politica que apdia 0 nomeado.

2.2.4 Governanga

Segundo Peters e Pierre!®, governanca é essencialmente uma teoria
politica. Essa constatacdo implica verificarmos uma abrangéncia maior no que se
refere aos elementos envolvidos na implementacdo das politicas publicas, bem

como uma conformacao distinta do controle exercido sobre os atores participes.

Uma das questdes chave da governanca € a partilha do poder decisorio,
antes monopadlio do estado, no que se refere a elaboracdo das politicas publicas.
Ao integrar elementos da sociedade civil organizada para compor o ndcleo de
deliberacéo e execucao de politicas publicas, o estado passa a dividir o que antes
detinha com exclusividade. Essa partilha, no entanto, coloca em foco questdes de
legitimidade, especialmente no que se refere a utilizacdo de recursos publicos
para atendimento de interesses especificos de grupos dentro da sociedade civil, o
gue viola em parte o principio de representatividade que concede somente

agueles que foram escolhidos pelo processo eletivo o poder de definir as politicas

1o PETERS, B. Guy e PIERRE, John (1998). Governamiteout government: rethinking public
administration. Journal of Public Administration dearch and Theory, 8: 223-244: “Thus, governance is
essentially a political theory — insofar as it déses a certain type of exchange between the stadethe
society — whereas NPM is an organizational theory”.



37
publicas a serem implementadas. Ao trazer grupos da sociedade civil para

participar da elaboracdo e implementacdo de ac¢fes governamentais, o estado
passa a atribuir a esses grupos um poder que, embora possa ser legalmente
concedido, tem sua legitimidade colocada em discussdo, posto que ndo existe
uma vinculagéo entre os grupos e a representatividade da sociedade que fornece
0S recursos para sua acdo. Na governanca € incentivado o papel da lideranca
politica, sobre a qual devera a sociedade exercer controle pelos resultados que

seu trabalho junto a sociedade civil organizada trouxer.

E nesse sentido que, segundo Catala®®, a Unido Européia tem procurado
desenvolver mecanismos de superacdo da crise de legitimidade, com a maior
abertura do processo de decisédo politica, aproximando-o do cidaddo, ao mesmo
tempo em que garante maior efetividade a aplicacdo dos recursos publicos. Nesse
caso, a par dos mecanismos formais de controle da acdo do funcionalismo
publico, j& devidamente flexionados para a atuacdo dos gestores em conjunto com
a sociedade civil, o controle das acdes passa a ser, entendemos, de outro tipo: se
a funcéo do controle é a de estabelecer limites e previsibilidade a acao do estado,
em especial na gestdo de recursos publicos e implementacdo de suas politicas, e
se a governanca nao se delinear como simples lobby para a imposicdo de
interesses especificos de determinados grupos junto a administracdo publica, mas
como expressao da propria vontade politica da sociedade, o controle passa a ser
mais direto, no sentido de que os proprios interessados se colocam na posi¢ao de

fiscalizacdo mutua da aplicacéo de recursos.

No entanto, entendemos que essa forma de escolha e implementacdo de
politicas publicas parece limitada pela inaplicabilidade em &areas como a
fiscalizacdo tributaria e a seguranca publica. Além do que, como assinalado
anteriormente, o risco de desvio do interesse coletivo para o particular recomenda

cautela, pelo que se apresenta como uma alternativa complementar a burocracia.

2.2.5 A Teoria e a Administracdo Publica Direta

20 PRATS | CATALA, Joan. Veinte afios de modernizacdministrative en los paises de la OCDE.

Leciones aprendidaSeminario Internacional sobre Modernizacion Delddst Argentina, Dez.2006.
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Como afirmado inicialmente, tanto o NPM quanto a governanca utilizam a
forma burocratica para se organizarem. Ainda que facam adaptacdes coerentes
com as respectivas diretrizes e valores que os distinguem, sem a previsibilidade
inerente a forma burocrética aplicada a organizacdo do trabalho torna-se dificil
uma estrutura compativel com a demanda da sociedade moderna de informagdes,
previsibilidade e mensuracfes. Obviamente, como caracteristica da forma ideal de
dominacao legal trazida por Weber (2004), a organizacdo burocratica serve como
referencial para o estudo das demais formas de organizacdo. O que se verifica, no
entanto é que a manutencdo de uma estrutura rigida tal como € a administracédo
publica direta infiltrada de caracteristicas que fogem aquelas pertencentes a
burocracia pode trazer o predominio das limitagdes do modelo burocréatico sobre
suas vantagens. Nesse ponto pode ser necessario considerar a mudanca do
referencial burocratico para uma outra forma de organizacdo ou o retorno de
algumas das caracteristicas da burocracia, de forma a restaurar o predominio de

suas qualidades.

No caso especifico aqui tratado, a administracdo publica direta, com foco na
Secretaria da Receita Federal do Brasil, cuja atividade principal € a de arrecadar
tributos federais e de fiscalizar a aplicacdo da legislacao tributaria federal, o tipo
burocratico € o que melhor se identifica com suas atividades, embora nédo se
possa afastar a instauracdo de mecanismos de gestao que privilegiem resultados,
mesmo porque a mensuracdo de alguns é bastante acessivel (arrecadacéo
tributaria, quantidade de auditorias realizadas, etc.). No entanto, por se tratar de
uma organizagdo que tem por objetivo principal a aplicagcdo de um conjunto de
normas que visam a arrecadacao tributaria, pelo que ndo se ocupa de uma politica
publica para impactar positivamente a sociedade no nivel em que fazem as areas
de educacdo, saude, agricultura, indulstria, etc, sua ac¢do se encontra
razoavelmente delimitada pelas normas tributarias pelas quais devera zelar. A
estrita observancia dessas normas, tanto na aplicacdo pelo poder publico quanto
na fiscalizacdo das obrigacdes impostas a sociedade, confere uma identidade com
o tipo burocratico de organizacdo muito mais intensa do que com as demais
formas de organizacdo da administracdo publica. No entanto, como a

administracdo publica direta e seus servidores possuem um tratamento legal
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uniforme e também estao sujeitos a ingeréncias politicas nas nomeacdes para

cargos publicos, o cumprimento de seus objetivos € por vezes prejudicado.

O que se percebe hoje € que burocracia se tornou sindnimo de
anacronismo e ineficiéncia. Porém, as alternativas como o NPM e a governanca
podem se deparar com as mesmas dificuldades que lancaram a burocracia na
condicdo de desprestigio em que se encontra e com iSSO trazerem 0S mesmos
resultados. Como veremos a frente, a dificuldade da administracdo publica
brasileira € a de ndo conseguir ser burocréatica no sentido pleno, sendo-o somente
nos aspectos negativos, que terminam por se sobressair e passam a ser 0s

identificadores da propria teoria.
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3 — A ADMINISTRACAO PUBLICA COMO NIVEL ESTRATEGICO DE

DECISAO

Objetivos deste capitulo:

. Delimitar, para o estudo, 0 que é estratégia no setor publico.

. Definir, na estrutura da administragdo publica federal dentro do poder
executivo, onde se tomam decisdes estratégicas e como essa estrutura sofre
influéncia das questdes politicas ligadas aos entendimentos com o poder

legislativo.

. Investigar como pode se dar na pratica a operacionalizagdo dos interesses

motivadores da indicacao dos gestores.

3.1 — O Nivel Estratégico no Setor Publico

Estratégia pode ser vista por mais de um enfoque e desenvolvida a partir de
pressupostos distintos. Procuraremos aqui examinar o tema com a convicgao de
gue, quando se examina o0 campo do gerenciamento estratégico, ha de ser
pressuposta uma competéncia para decidir nos niveis de maior abrangéncia. Caso
contrario, estaremos tratando de gerenciamento em nivel de tatico ou operacional.

Dai estar o desenvolvimento da discusséo aqui trazida fundada nesse aspecto.

Assim, cabe, de inicio, uma observacdo: se o papel de destaque dos
gerentes pressupde poder de decidir, na auséncia desse poder, ndo é cabivel
atribuir-lnes méritos, capacidades, feitos, etc, no campo da acdo estratégica. E,
portanto, evidente estar o ambito da acdo em estratégia ligado ao poder de
decisdo, de influéncia, & capacidade de escolha e de elaboracdo em nivel mais
elevado. Essa posicdo, no entanto, pode estar ausente da estrutura da
organizacao, seja por estar a organizacao subordinada formalmente a outra (como

uma empresa controlada ou subsidiaria), seja porque o controlador ndo deseja
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aparecer (como pode ocorrer nas sociedades em conta de participacao), seja

porque o controlador ndo pode aparecer (como nas sociedades de atividades
ilegais), seja porque a propria estrutura define limitagbes a acdo dos gerentes,
como é o caso do setor publico. Nesta ultima hipdtese, o poder de decisédo
dependerd da posicdo que a organizagcdo ocupa na estrutura da administracédo
publica. No caso do ambito federal, cabe ainda considerar em qual poder se situa

a organizacao em foco.

Se considerarmos como poder decisorio o referente ao cumprimento da
atribuicdo constitucional, em um nivel mais genérico, a organizagao tripartite de

poder no estado define trés formas de distribuicdo desse poder de deciséo:

No Legislativo, cuja atribuicdo principal é a de propor e votar leis, o poder
de decisao, aqui definido como o referente a essa atribuicao principal, se encontra
no nivel do parlamentar que, ainda que ndo decida isoladamente a aprovacao, ja
gue é feita por deciséo colegiada das casas do Congresso Nacional, ndo tem sua
decisdo previamente vinculada. No maximo, caso o partido aplique alguma
repreensdo ao parlamentar dissidente, poderiamos afirmar que o poder de decisédo

se encontra no nivel dos partidos politicos ou das coalizbes partidarias.

No Judiciario, cuja atribuicdo principal € a de decidir conflitos a luz do
ordenamento juridico vigente, o poder decisério se encontra no nivel do
magistrado, que interpreta e aplica a lei sem estar, em regra, vinculado a outra
interpretacdo. Algumas excecOes a abrangéncia desse poder de interpretar
existem, como a sumula vinculante, mas a regra € a de que o entendimento do
magistrado de primeiro grau ndo € passivel de reprimenda em seu conteudo,
ainda que possa ser revisto e substituido por outro originario de um tribunal. E a
substituicdo de uma interpretacdo por outra a que se atribui, por ser colegiada, um
grau de qualidade mais elevado. A reforma de uma decisdo de primeiro grau néo
€, em principio, uma declaracdo de que esta esteja viciada, mas somente sua
substituicdo por uma mais qualificada. Dai ser sentenca do juiz substituida e ndo
corrigida pelo acérdao do tribunal e, caso ndo haja recurso ao tribunal, a mesma
sentenca, tendo transitado em julgado, ter4 forca de execucdo idéntica a do

acordao que a viria substituir.
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No Executivo, cuja atribuicdo principal € a de executar as politicas

previstas na Constituicdo e nas leis, o poder em nivel mais elevado esta na
Presidéncia da Republica. Obviamente, como é impossivel a qualquer individuo
dar conta de tarefa em tal nivel de abrangéncia, na pratica o poder se distribui
entre os ministros de estado. N&o € por outra razdo que a interpretacdo da lei no
ambito do Poder Executivo se da por meio de decretos presidenciais assinados
pelo Presidente da Republica e pelo(s) ministro(s) da(s) pasta(s) mais diretamente
afetada(s) pela lei regulamentada. Essa interpretacdo vinculara os oOrgaos da
administracdo publica quando da aplicacdo da lei. Assim, a partir da
regulamentacdo da lei, o Poder Executivo determina a forma pela qual seus
orgaos e, em Uultima andlise, seus servidores deverdo exigir o cumprimento da
norma legal. Como alerta MARTIN (2003), o setor privado procura influenciar tanto
na elaboracdo da lei (no Legislativo), quanto na sua regulamentagdo (no
Executivo), j& que quem devera por em pratica a norma juridica sédo os 6rgaos do
Executivo, tanto na implementacdo de politicas setoriais, quanto na fiscaliza¢éo

por seus 6rgaos do cumprimento das determinacdes legais.

A titulo ilustrativo, apresentamos os seguintes diagramas:

Figura 3.1
JUDICIARIO EXECUTIVO
LEI LEI

\ 4 \ 4

Interpretacéo (fundamentacap Interpretagdo (decreto)
da sentenc.

\ 4 \ 4

Aplicacédo (dispositivo da Interpretagao restritiva
sentenc: (Portaria, Instrugéo

Normativa, Orientagdo
Interna, etc.)

A
Aplicacdo (ato administrativ
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E inequivoco que essa andlise somente foca pontos chaves da questio

do gerenciamento estratégico no servigco publico. Um estudo mais abrangente
demandaria estender a outros agentes (corporagdes empresariais, grupos de
pressdo, partidos politicos, etc) e suas relagbes com o poder publico. Nao
podemos, no entanto incorrer na omissdo desse aspecto da agdo das grandes
empresas, sob o risco de repetirmos as mesmas restricbes aplicaveis a obra de
Chandler (WITTINGTON, 2001). A supresséao do carater politico da estratégia das
grandes corporacOes pelo trabalho de Alfred D. Chandler (FARIA, 2005) limitou a
abrangéncia daquele estudo e afastou-o do mundo dos fatos, por ignorar uma das
mais importantes Orbitas de poder existentes na atualidade. No entanto, embora
inegavel a relevancia desse aspecto para a discussdo aqui trazida, ndo sera
objeto de maiores explanacdes, posto que estas tornariam o presente trabalho
extenso em demasia. Porém, se estamos a verificar os nucleos de decisdo na
estrutura da administragdo publica, faz-se necessario verificar alguns pontos da
guestdo politica nacional, inclusive como e com que critérios se distribuem esses
ndcleos de poder dado o governo de coalizdo e o arranjo das forcas politicas que
dai resulta.

Sob esse aspecto, cabem algumas observacbes acerca do
presidencialismo de coalizdo, sistema que permite a coexisténcia de varios
partidos politicos e onde o poder executivo, por ndo dispor de um nucleo de apoio
no legislativo muito forte, necessita fazer aliancas com diversos partidos para
obter uma representatividade no poder legislativo capaz de aprovar seus projetos.
Considerada assim a situacado da politica brasileira, faz-se necesséario ao governo
influenciar parlamentares por meio da aprovacdo e execucdo de emendas
propostas pelos parlamentares ao orgamento da Uni&o, de forma a obter sucesso

nas votacdes de matérias de seu interesse no Congresso Nacional.

Segundo PEREIRA e MUELLER (2002), este custo seria relativamente
baixo, dada a reduzida proporcdo que essas emendas representam no total do
orcamento. Assim, embora o0 governo tenha que mobilizar constantemente
recursos para o atendimento de solicitagcdes de parlamentares, essas solicitacdes
nao representariam um percentual expressivo nos recursos totais. Além do que,
como o executivo deixa para fazer a liberagcdo da maior parte dos recursos no final
do ano, exerce, no entendimento de PEREIRA e MUELLER (2002), um controle
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de relativa eficacia a custo baixo durante todo o ano, recompensando no

encerramento da legislatura os parlamentares fiéis a seus projetos com a

liberacédo de valores para executar os projetos constantes em suas emendas.

Sem duavida, a julgar pelo fato de que as emendas parlamentares se
concentram principalmente na rubrica orgcamentaria “investimentos”, e que esta
rubrica representa do orgamento total um percentual que tem girado em torno de
dois por cento, os valores despendidos pelo executivo para manter seu controle

sobre o legislativo ndo parecem ser muito representativos.

No entanto, cabe observar que, considerado o fato de que o restante do
orcamento se caracteriza por verbas de destinacdo vinculada, em que o executivo
praticamente ndo dispde de poder para mudar sua aplicacédo setorial (seguridade
social, pessoal, pagamento de juros, amortizacdo de divida, transferéncias a
estados e municipios, além dos investimentos feitos pelas estatais, cujo processo
de definicdo passa pelos Orgdos diretores dessas empresas), a rubrica
“investimentos” representa, em boa medida, a margem de manobra de que dispde

0 executivo para executar sua politica por meio da aplicagédo de recursos.

Observe-se ainda observar que, a julgar pelos valores liberados pelo
executivo para a obtencao de apoio no legislativo, o custo do presidencialismo de
coalizdo no Brasil é baixo, em especial se considerado o teto por parlamentar de
dois milhdes de reais anuais de que dispbe para emendas. No entanto, se
considerado o mesmo valor como percentual da rubrica or¢camentaria
“investimento”, o0 preco a ser pago torna-se bastante relevante e reduz muito a ja
estreita margem de que dispde 0 executivo para alocacéo de verbas. Registre-se
ainda que, se o papel do executivo é conduzir politicas e o do legislativo € o de
aprovar leis e fiscalizar o executivo, ainda que admitida a barganha politica
existente, se verifica que a influéncia de um poder no outro pode se traduzir, na
pratica, em utilizacdo de recursos publicos desvinculados de uma politica mais
geral de investimentos, pulverizados na direcdo aleatéria dos interesses
especificos deste ou daquele parlamentar. Sob esse angulo, entendemos que o

custo é alto.
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Assim, no aspecto orcamentario, dentro da perspectiva do

presidencialismo de coalizdo em que nos encontramos, o primeiro nivel de poder
possui, o que se reporta a implementacdo de politicas publicas, uma margem de
manobra bastante reduzida. Ou seja, se entendermos decisdo estratégica a
decisdo acerca de o que fazer, pouco resta ao governo para discutir ou mesmo
para inovar por forca da escassez de recursos desvinculados. No entanto, ainda
no ambito do governo, ha de se ressaltar a outra moeda de troca utilizada para
apoio no Congresso Nacional, que € a distribuicdo de cargos. Aqui entendemos
estar outro foco da questdo estratégica na administracdo publica. Dentro dos
diversos niveis da estrutura do poder executivo, do nivel ministerial até as chefias
de secdo, distribuem-se nucleos de poder decisério, que vao desde o mero
cumprimento de determinacfes, cabendo pouca margem de decisdo, mesmo no
gue se refere a forma desse cumprimento, até a elaboracdo e implementacdo de
politicas mais gerais. Obviamente, o interesse maior esta em nomear 0s ministros,
integrantes do chamado primeiro escaldo, a quem incumbe decidir acerca das
nomeacoes dos ocupantes dos cargos de comando dentro de suas respectivas
pastas, nomeacOes que serdo objeto de novas negociacfes. A questdo que se
coloca aqui € em que nivel se pode apontar um poder de decisbes estratégicas.
Sem duavida, no nivel mais alto se encontra o maior poder de decisdo. Porém, se
considerarmos as possibilidades de que dispdem os ocupantes de cargo de
comando para decidir, ha de ser verificada a questdo das decisdes, dentro de uma
mesma pasta, referentes ao nivel hierarquico em que se encontra o administrador

publico.

No ambito ministerial, cabera a definicdo das politicas a serem executadas
dentro de sua area, repassadas aos ocupantes da estrutura do ministério, seja na
administracdo direta, com vinculagdo mais estreita & determinagéo ministerial, seja
na administrag&o indireta, como nas autarquias, em que o presidente da autarquia
possui maior autonomia para executar a missao da entidade. No entanto, como
alerta MARTIN (2003), existe interesse do setor privado em controlar as agbes do
setor publico, em especial as que dizem respeito a areas especificas em que é
mais acessivel esse controle. E aqui que, em boa medida, se situa o interesse na
nomeacado de cargos no setor publico. Como cliente de peso, o setor publico é de
expressiva importancia para varias organizacoes. A definicdo de como sera posta
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em prética a politica setorial, que atividade devera ser privilegiada e como se

dard o calendario de execucdo dessa politica sdo informacdes relevantes para
guem atua no setor afetado. A titulo exemplificativo, em 2006, no setor de
estradas, todas as licitagbes para novas concessdes de trechos de rodovias
federais foram suspensas por conta do ano eleitoral (ANUARIO EXAME
2006/2007). Para as empresas que atuam no setor de construgdo e manutencao
de estradas, esse foi um fato relevante, bem como também foi relevante a
informacg&o que previu a retomada das licitagbes, para quem a obteve antes da

maioria dos concorrentes no setor.

Por outro lado, como autoridade reguladora, a atuacdo do estado pode
tornar mais interessante determinada atividade econdmica ou mesmo inviabiliza-
la, com efeitos nos lucros auferidos, no valor das a¢des de empresas da area, etc.
No exemplo acima, com referéncia as concessdes de rodovias, a definicdo dos
trechos a serem licitados pode privilegiar empresas da regido onde se localizam
esses trechos, além obviamente da importancia do valor a ser exigido pela
concessao, bem como das clausulas contratuais, onde se definem os valores das
tarifas e a forma de seu reajuste, assim como estabelecem as obrigacfes da

concessionaria.

E evidente, no entanto, que ao tratarmos do setor publico e de sua relagéo
com o setor privado devemos ter a percep¢cdo de que o estado, em especial o
executivo, possui distintos niveis de influéncia nas atividades empresariais, 0 que
implica diferentes niveis de dependéncia das atividades empresariais em face da
acdo governamental. Ainda € de se observar que a estrutura do executivo, ndo €
uniforme, do que resultam diferentes graus e tipos de poder de decisao, além do
gue a prépria organizacdo hierarquica define niveis distintos de decisdo. Sao

esses tipos de poder que procuraremos expor sumariamente a seguir.

3.2 — Decisfes Estratégicas no Setor Publico
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Para um exame da questédo da estratégia no setor publico cabe definir o

gue €& administracdo privada e 0 que € publica. Ha alguns pontos de pouca
discussdo, em que a perspectiva privada se diferencia da publica sem que haja
controvérsias. E o caso das atividades exercidas pelo Poder Judiciario, ou mesmo
pelo Legislativo. Quando se passa para o exame das atividades do Poder
Executivo, surgem areas onde a separacdo ndo se faz muito clara ou, ao menos, é
guestionavel. Conforme assinala CHANDLER (1991), alguns pontos considerados
como separadores entre setor publico e setor privado ndo se aplicam de uma
maneira uniforme e, em alguns casos, ndo se aplicam por completo. E o exemplo
gque CHANDLER (1991) traz da telefonia na Gra Bretanha, ao citar como
caracteristica normalmente ligada ao setor publico o fato de agir como um

monopadlio, enquanto a privatizada British Telecom detém o monopdlio no setor.

Por outro lado, de uma perspectiva juridica, ndo seriam questionaveis como
especificas do setor publico, em principio, véarias atividades ligadas a
administracdo publica direta, como as de arrecadacgédo e fiscalizacdo de tributos,
as referentes a seguranca publica e mesmo as ligadas ao exercicio do chamado
poder de policia (fiscalizacdo de obras, fiscalizagdo sanitaria, licenciamentos, etc.).
No entanto, diversas atividades executadas pelo estado poderiam ser exercidas, e
em determinados casos 0 sdo, concomitantemente, por entes privados. Nesses
casos, haveriamos de questionar acerca de qual setor publico estamos falando,

bem como a qual setor privado estamos comparando.

Em um pais como o Brasil, cujas dimensdes provocam praticas distintas da
administracdo publica, ainda que, no nivel federal que aqui focamos, a
normatizagdo procure um tratamento uniforme, hdo de ser observadas as
diferentes areas de atuacéo e formas de organizacdo do estado. Essas dimensdes
dificultam, pela sua extensao, o estabelecimento de aspectos comuns, a partir dos
qguais se possam definir bases para um estudo da estratégia no setor publico.
Como base restritiva da acdo estratégica da administracdo publica temos a
legislacdo, que fixa um rumo, aloca recursos e, em alguns casos, define prazos
para a acdo da maquina publica. Por outro lado, a pratica dessa acao é, como
vimos, influenciada, tanto pelos interesses do governo na negociacdo com 0s

congressistas (PEREIRA e MUELLER, 2002), o que vira a definir a alocacdo de
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recursos de interesse especifico para os parlamentares, como também pelos

interesses privados setoriais, que procurardo influenciar 0s mesmos
congressistas, seja na elaboracdo do orcamento, seja na homeacdo de pessoas

de sua confianga em cargos de comando no setor publico MARTIN (2003).

Assim, do referencial da estratégia, verificamos que na alocacdo de
recursos do orgamento e na forma como esse orgcamento devera ser executado ha
diversos fatores influentes que procurardo manipular os recursos e a ag¢ao do
poder publico em sua busca de efetivar a missdo de atender as demandas da
sociedade (aqui incluindo os que procuram mais diretamente interferir nesse
processo e 0s que se encontram em situacdo menos privilegiada no sentido de
influenciar a acdo do estado). Por outro lado, além do fracionamento setorial da
administracdo publica, que se divide na dimensdo horizontal dos ministérios, ou
seja, em areas distintas de mesmo nivel hierarquico, ha ainda a divisdo vertical,
definida pela hierarquia burocrética e que estabelece diferentes niveis de poder e

decisdo dentro de cada ministério.

Retomando a questdo da administracdo publica e as nomeacdes de seus

gestores, vale observar o trabalho de Durand e Abrucio (1998):

“Assim, pode-se destacar inicialmente que 0s ministérios nos
guais se constituiu historicamente uma forte e estruturada burocracia,
tais como o das Relacdes Exteriores e os ministérios militares (...),
predomina o critério técnico, independentemente do governo. Na
verdade, nas Forcas Armadas este € praticamente o Unico critério
existente, ou seja, prevalece a nomeacgao ministerial, em funcédo das

hierarquias e légicas da carreira militar”.

Assim, mesmo no nivel ministerial em que restringiu o trabalho citado, ha
setores na administracao publica que ndo se colocam na barganha politica com o
Congresso Nacional. E € nesses setores onde os critérios meritocraticos puderam
se intensificar. Também é notéria a exceléncia da formacdo dos diplomatas
brasileiros, bem como dos oficiais militares, que fazem da formacdo e da

atualizagcéao atividades constantes. Observe-se que, tal como a RFB - Secretaria
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da Receita Federal do Brasil, esses sdo setores estratégicos para o estado,

bem como possuem objetivos bastante especificos, como a defesa e integracdo
do estado brasileiro para os militares, o relacionamento internacional do pais para
os diplomatas e a arrecadacédo de tributos para a RFB. Aqui ndo ha espaco para
um modelo de gestdo baseado na governanca. Mesmo no enfoque da nova
gestdo publica, sdo areas que permanecem no nucleo estratégico estatal, as quais
ndo se devem negar reformas modernizadoras, mas que, no caso da RFB, ha de
ser completada e modernizada a reforma burocratica. Se ndo € cabivel a
descentralizacdo das atividades na forma proposta pela governanca, tampouco a
terceirizacdo ou a escolha pela sociedade do “prestador do servico”
disponibilizado pelo poder publico, como propde a nova gestdo publica, tal
condicdo ndo afasta a aplicacdo de reformas que venham a implementar um

instrumento fundamental, que € a meritocracia. Como alerta Abrucio (2007),

“Se o formalismo e a rigidez burocratica devemasgcados como males, alguns
alicerces do modelo weberiano podem, poré@&amnstituir uma alavanca para
a modernizacao, principalmente em prol da meritdara da separacao clara entre
0 publico e o privado”.

Do contréario, permaneceremos dentro de um quadro de dupla acéo politica:
no nivel estratégico, pela definicdo das politicas publicas a serem implementadas
pelo estado e onde se deve se localizar a misséo propria do elemento politico; no
nivel operacional, pela ingeréncia na execucdo das politicas publicas com
objetivos que ndo condizem com o interesse publico, seja por desviar a execucao
de seu fim, seja por manipular a execucgao para fins particulares, em especial o da
propria perpetuacdo do grupo politico no poder. E o que ocorre, como veremos a
seguir, com as diretrizes tragadas no nivel estratégico quando se expressam em

formas distintas em sua operacionalizag&o.

De uma perspectiva de nivel estratégico, a execucdo de uma politica é
mensurada pelo impacto que possui na sociedade. Uma politica habitacional
localizada em determinada regido, por exemplo, pode ser medida pela quantidade
de familias beneficiadas, pelo percentual da populacdo com acesso a saneamento
béasico, etc. A execucdo, no entanto, pode ser levada a efeito de diversas formas,

ainda que ao administrador publico se imponham normas vinculantes. E é na
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forma, ndo necessariamente no conteudo (definido no nivel estratégico) que

se concentra o interesse sobre os cargos publicos nos escaldes mais baixos. E na
forma de execucdo, por meio da discricionariedade necesséaria ao gestor que se
afasta o principio da impessoalidade. Um exemplo pode elucidar: na definicdo das
empresas que deverdo ao longo do ano ser auditadas pela RFB para cumprimento
das metas arrecadacdo e presenca fiscal estabelecidas, diversos critérios séo
utilizados (faturamento, volume de méo de obra utilizado, indicios de sonegacéo,
etc.). No entanto, mesmo ap0s a aplicacdo desses critérios, pode ocorrer de o
namero de empresas disponiveis ser muito superior a necessidade para o
cumprimento das metas, ou a capacidade em termos de recursos para
implementar uma presenca fiscal da abrangéncia daquela forma definida. Assim,
novos critérios de selecdo devem ser estabelecidos para adequar a execucdo a
meta. Neste caso, 0s critérios ndo necessitam mais estar vinculados a diretriz
geral (j& atendida pelo conjunto de empresas que excedem o estabelecido pelo
planejamento estratégico), mas podem ser de livre escolha do gestor local, desde
gue tecnicamente fundamentadas. Na pratica, os critérios que fundamentam essa
escolha sd@o equivalentes por serem irrelevantes frente a diretriz geral (ja
atendida). Aqui se apresenta a pessoalidade e o interesse na nomeacdo do
gestor, que passa a ser um contato privilegiado na localidade e que pode ser de
grande valia para o grupo politico que patrocinou sua nomeacdo. Em termos

ilustrativos podemos descrever como na figura a seguir.

Figura 3.2
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EE— META DE EMPRESAS A SEREM AUDITADAS

CRITERIOS DE ESCOLHA
ESTABELECIDOS PELA META

A
UNIVERSO DE EMPRESAS EXISTENTES

A 4
CONJUNTO DE EMPRESAS QUE ATENDEM AOS REQUISITOS EBELECIDOS PELA META

CRITERIOS ESTABELECIDOS LOCALMENTE
INDIFERENTES FRENTE A META DEFINIDA NO NIVEL ESTRAEGICO
RESULTAM EM DIFERENTES FORMAS DE EXECUGAO

A META SE ADEQUA A DIVERSAS FORMAS DE EXECUGAO

Como visto, a execucdo é passivel de deslocamento dentro do conjunto
delimitado pelo nivel estratégico. Obviamente, quanto mais modesta for a meta
(na figura, quanto menor o circulo), ou menos precisa sua definicdo no nivel

superior (na figura, quanto maior a elipse hachurada), maior a margem de
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manobra do gestor local, e melhor para o grupo politico que o tem como

aliado. O custo para o estado e para o contribuinte, no entanto, é alto. O sub-
dimensionamento da meta, por exemplo, implica subutilizacdo da estrutura e
reducdo do resultado, o que pode levar igualmente ao deslocamento de pessoal
de alta qualificacéo e alto custo para a execucdo de tarefas de pouca relevancia e
retorno, de forma a tornar a presenca fiscal condizente com a meta a ser
executada. No caso especifico da area tributaria, significa maior carga sobre os
contribuintes que cumprem suas obrigacées com o fisco e maior facilidade para os
gue nado o fazem pela existéncia de zonas de influéncia de grupos que dominam
as nomeacOes para cargos publicos e que podem se utilizar das margens de
manobra na definicdo da forma de executar as determinacdes superiores. Sem
davida, ndo existe qualquer forma de nomeacédo que afaste a possibilidade desse
tipo de utilizagdo da estrutura do estado. E possivel, no entanto, admitir formas de
nomeacdo onde o gestor ndo esteja, de alguma forma, j& comprometido com os

responsaveis por sua nomeacao. O que nao é o caso da pratica atual.

Em resumo, as formas de negociacdo de apoio do executivo com o
legislativo implicam com frequiéncia desvios dos objetivos do estado, seja pelo
deslocamento de parte dos investimentos para interesses desligados de um
planejamento geral, seja pela escolha dos gestores que deverdo executar o
préprio orcamento federal. Este Ultimo se operacionaliza pela utilizacdo do poder
discricionario dos gestores publicos, em seus diversos niveis, que ndao deixam de
perseguir as diretrizes tragcadas no nivel estratégico, mas as condicionam ao

atendimento de outros objetivos.
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4 - A ADMINISTRACAO PUBLICA COMO CONSTRUCAO DISCURSIVA

Objetivos deste capitulo:

. Estabelecer uma critica ao conceito atual da funcéo politica referenciada

no construtivismo.

Expor a fragilidade de alguns argumentos a favor da forma atual de

nomeacgao para cargos de direcdo no servigo publico.

Como instituicdo, a administragéo publica se ap6ia em uma estrutura legal e
na ideologia do estado moderno. Como visto anteriormente, essa ideologia se
expressa em um discurso que procura afirmar a necessidade da acdo do estado
na sociedade, o que se da por meio da administracdo publica, e tornar legitima a
autoridade inerente a essa acao. Verifica-se, no entanto, que a forma como se
exerce 0 poder sobre a estrutura administrativa, o mandato eletivo como
legitimador da posicdo de comando da administragdo publica, bem como a
negociacao de apoio do executivo junto ao legislativo, sdo parte de uma pratica
gue se afasta dos valores sobre 0s quais se erigiu 0 estado moderno. Essa
pratica procura sustentacdo por meio de uma visao de legitimidade que restringe a
abrangéncia de sua discussao ao partir de premissas tomadas como inerentes ao
regime democratico e as limitagdes da acdo. Ou seja, a realidade passa a ser
reduzida ao possivel dentro do discurso. A essa visdo se pode opor a critica
construtivista, ao verificarmos que ndo somente a teoria ou as limitacdes da
pratica, mas também o discurso sobre ambas, além das escolhas que se fazem,
determinam e limitam a realidade. Em boa medida, como veremos, o discurso, e
ndo somente o conteldo da lei, necessita de revisdo para que se alterem as

praticas na politica e na administragédo publica.

4.1 - O Construtivismo
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A partir da década de 60, com a edicdo do livro de Berger e

Luckmann?! alguns conceitos acerca da formacdo da realidade foram trazidos &
discussao. A realidade, na definicdo daqueles autores, seria a qualidade inerente

a fendbmenos que entendemos ser independente de nossa vontade:

“...a quality appertaining to phenomena that we recognize as
having a being independent of our own volition (we cannot “wish them

away”)".%

Ou seja, nao cabe o observador questionar ou mesmo desejar sua
inexisténcia. Para Berger e Luckmann, embora o homem tome a realidade como
um dado aprioristico, na verdade esta é também produto de suas acdes e
escolhas. A auséncia da percepc¢do pelo individuo desse fato, ou seja, de que a
realidade, além de ser uma superestrutura que o envolve também sofre os efeitos
das escolhas e acdes humanas, pode levar a objetivacdo dessa realidade, com a
reificagdo de algumas idéias e fendmenos e a retirada da acdo humana de seu

contexto formador:

“The basic ‘recipe’ for the reification of institutions is to bestow on them an

ontological status independent of human activity or signification.”®

A idéia de que a realidade € resultado de nossas escolhas; é construcdo
social, ainda que sujeita a limitacdes, veio a ser desenvolvida ao fim da década de
80 pelas idéias no campo da Sociologia por Anthony Giddens. Nao se pode falar
de somente um Construtivismo. Tomaremos aqui, no entanto, o construtivismo
com foco na linguagem como centro dos estudos da construcéo da realidade. Ou
seja, se a realidade é socialmente construida, as regras que regem o discurso que

se refere a essa realidade sdo as que, ao final, a definem.

A guestdo principal, no entanto, é que o mundo, tal como €, resulta em boa

medida dos referenciais de que nos utilizamos para sua formacéo, aliados a

L BERGER, Peter L.; LUCKMANN, Thomas. The Social @wnction of Reality. Whitstable, GB: Latiner
Trend & Co. Ltd, 1966.

22 biden, p. 13.

2 |biden, p. 107.
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prépria condicdo em que nos encontramos, a partir da qual deveremos agir.

Em outras palavras, nem seria 0 mundo criacdo ideal fundada em valores, nem

mera reacdo humana a uma condi¢ao preexistente.

Para melhor esclarecer a questdo, tomemos um artigo acerca do
relacionamento entre organizacdes nao-governamentais - ONGs e a Organizacéo
da Nagdes Unidas — ONU: Kerstin Martens®*, demonstra que o desenvolvimento
de uma ONG se faz ndo somente pelos objetivos (ideais) que possui, mas €
moldado pelas circunstancias faticas com que se depara. Ao analisar a trajetoria
da Anistia Internacional - Al em conjunto com seu relacionamento com a ONU,
verifica a autora que, além da necessidade de profissionalizacdo daquela ONG, o
proprio relacionamento com a ONU definiu em boa medida a estrutura e a forma
de atuacdo da entidade. Ou seja, 0 que a Al é hoje resulta ndo somente dos ideais
gue orientaram sua criagdo, mas também ou principalmente do ambiente onde se
desenvolveu desde sua criacdo e, em especial, de seu relacionamento com a
ONU, que demandou um grau de formalizacéo e de profissionalizacdo de que a Al
inicialmente n&o dispunha. Por outro lado, como representante de interesses
especificos, a Al passou a desfrutar de prestigio e do status de entidade que
estabelece em boa medida a politica de protecdo aos direitos humanos, definindo

inclusive que direitos deverédo ser privilegiados por essa politica.

Nesse sentido, ndo se poderia afirmar que a politica de direitos humanos
hoje seja o resultado das a¢6es da Al ou da ONU. E principalmente resultado do
gue essas entidades definiram como tal. Estando em posicdo de destaque no
cenario internacional na area de direitos humanos, a Al passou a ter autoridade
sobre o tema, no sentido de definir prioritariamente quais direitos devem ser
protegidos primordialmente como “diretos humanos”. E aqui, na definicdo do que
sao direitos humanos, ou quais direitos humanos devem ser privilegiados que se
evidencia a influéncia da autoridade nas discussdes sobre o tema: é a autoridade
da Al que define os pontos centrais das discussbes. Sendo uma entidade
originariamente vinculada aos paises mais desenvolvidos, seu enfoque € sobre os

valores mais caros aquelas sociedades: manutencdo da ordem no ambito
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internacional e liberdades individuais. Os temas ligados a questdes como

desigualdades econdmicas, politicas educacionais, criminalidade, ndo fazem parte
da agenda da Al e, por conseguinte, ficam a margem do que seriam direitos

humanos.

Nesse aspecto, a Anistia Internacional define para 0 mundo o que séo
direitos humanos. O que ndo se confundem como a defini¢éo juridica do termo. No
entanto, para a acdo em que esta engajada aquela entidade, essa diferenca nao é
relevante. Se o direito a saude, a educacdo ou a um nivel minimo de condi¢des de
subsisténcia ndo sao direitos humanos, ou o sdo menos do que o direito a
liberdade de expressédo, isso se deve, em boa medida, a serem os direitos
humanos defendidos pela Al corolarios da convic¢éo liberal de que, tendo sido
privilegiadas as liberdades individuais e suas garantias, a propria sociedade
devera se encaminhar para o bem-estar e a paz entre as democracias (a paz
perpétua de Kant). E a construcéo da realidade por meio de um discurso proferido
por uma entidade a quem se atribui autoridade (ndo necessariamente no sentido

legal do termo).

Assim, do ponto de vista do Construtivismo, se o que se define por politica
de direitos humanos inclui a protecdo das liberdades politicas, isso ndo resulta de
ser essa protecdo mais importante do que a protecdo, por exemplo, do direito a
educacao, a saude, as condigcdes minimas de subsisténcia. Resulta, sobretudo, de
estar o direito a liberdade politica elevado a condicdo de prioridade por quem
dispde de autoridade para tanto. Essa autoridade se exerce pela definicdo do
discurso acerca de direitos humanos, ou seja, se discutimos direitos humanos,

estamos falando de liberdades politicas e ndo de direito a saneamento basico.

4.2 O Discurso Sobre o Estado e a Administracdo Publica

Da mesma forma que o discurso da Anistia Internacional define o

significado do que sejam direitos humanos, também o discurso disseminado pelos

24 MARTENS, Kerstin. Institutionalizing societal adsm within global governance structures: Amnesty
International and the United Nations system. Jdwhinternational Relations and Development, voh@m.
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meios de comunicacédo, seja fomentado pelos parlamentares, pelos partidos

ou pelos comentaristas de politica, dentro da convic¢do de que é parte do poder
legitimo do parlamentar, ou mesmo do chefe do executivo, definir quem ocupara
(todos) os cargos de comando na administracdo publica a revelia de outro critério
gue ndo o da indicagdo politica se tornou lugar comum e fora de questdo. Tal
como o exemplo trazido, a pratica e o discurso politico disseminado e, em boa
medida, apoiado nos meios de comunicacdo, constroem a realidade de uma
suposta legitimidade para dispor de cargos na estrutura do estado. E o que faz
todo o discurso utilizado pelos parlamentares, governo ou oposi¢cdo, € mesmo a
prépria imprensa, quando trata da questdo como parte do “jogo politico” da
“barganha por votos no congresso”, etc, colocam como pressuposto a legitimidade
de o chefe do executivo dispor de todos os cargos de comando na administracao
publica. Esse pressuposto ndo parece corresponder a abrangéncia do mandato

eletivo a que fez jus.

Da argumentacdo comumente apresentada nos meios de comunicacio
para a admissao do mecanismo de barganha entre executivo e legislativo, que tem
por objeto os cargos de gestdo no executivo, pode-se depreender caracteristicas

qgue Perelman (2000) indica como o do argumento pragmatico:

“Denominamos argumento pragmatico aquele que permite
apreciar um ato ou um acontecimento consoante suas consequéncias
favoraveis ou desfavoraveis”.

O que se encontra com frequéncia é a afirmativa de que o governo
necessita por em acao sua politica (consequéncia favoravel, ja que o programa de
governo sO expressa a sociedade pretensdes positivas). Para tanto, faz-se
necessario implementar, segundo esse argumento, um controle completo sobre a
administracdo publica, que inclui a nomeacgdo de todos seus gestores. E uma
conclusdo racional, desde que se aceite a relacdo de causalidade entre
implementacdo de politicas publicas e o controle sobre a administragdo publica

(na forma de nomeacgéo de seus gestores). Neste caso, 0 argumento pragmatico

4, 2006.
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se socorre de uma outra forma de argumentacao, que é o da argumentacao

pelas consequéncias:

“A partir do momento em que uma ligacdo fato-consequéncia &
constatada, a argumentacdo se torna valida, seja qual for a

legitimidade da propria ligacéo”.

O estabelecimento da ligagdo entre a nomeacédo de todos os cargos de
gestdo e a implementacdo da politica de governo torna validas diversas insercdes
da politica em questdes que sdo mais ligadas a estrutura do estado do que as
politicas que o governo deseja implementar e para o que foi eleito. A
consequéncia aqui, sempre desejavel, é a implementacao da politica pelo governo
do momento e essa consequéncia transfere sua forca a sua suposta causa (as
nomeacoes). No entanto, tal ligagdo ndo se sustenta pela impropriedade de dois
argumentos que a costumam justificar, como discutiremos a seguir. Em segundo
lugar, porque que esse tipo de politica de pessoal possui consequéncias

negativas, o que sera visto no capitulo seguinte.

Assim, a ligacdo entre implementagcdo e nomeag&o procura se sustentar
principalmente em dois pontos: o primeiro se vincula a uma suposta melhoria do
servico publico pela introducdo de novos cérebros no comando da administracdo
publica, de forma a n&o privar o setor publico de bons profissionais que possam
ser recrutados do setor privado. No entanto, o setor publico €& notorio
arregimentador de cérebros no Brasil. A partir da constituicdo de 1988, o ingresso
por concurso publico incluiu a obrigatoriedade do critério de mérito — o concurso
publico - para a entrada na carreira. Dai que, quanto a esse argumento, ainda que
se admita sua procedéncia (0 da necessidade de cérebros na administracdo
publica), o peso da escolaridade no setor publico torna muito mais provavel que se
encontre entre os servidores efetivos 0s quadros necessarios para compor uma

estrutura de comando. Esse fato é demonstrado na tabela a seguir:

Tabela 4.1
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Distribuicdo dos Servidores Civis Ativos do Poder Executivo e dos
Trabalhadores do Setor Privado por Nivel de Escolaridade

Escolaridade % Privado’ % Serv Pablico’
Analfabeto 46 1.1
1o.grau incompleto 41.4 12.9
lo.grau completo 12.9 856
20.grau incompleto 5.7 4.0
20.grau completo 19.6 252
Superior incompleto 41 4.5
Superior completo 11.7 43 8

Total 100.0 100.0
1 - Anuario Estatistico de IBGE-peoacie do 3° trimestre de 1996 das Regides Metropolitanas

Racife, Salvador, Belo Horizonte, Fio de Jansiro, S30 Paulo & Porto Alepre.

2 - SIAPE, posigio ds nov/97.

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado, v.1, n. 20, dez. 1997.

E evidente que em uma estrutura onde existe um percentual superior a 40%
de individuos com terceiro grau completo as perspectivas de recrutamento de
pessoas capacitadas para ocupar postos de comando sao bastante favoraveis.
Segue que o servico publico ndo necessita de pessoal de alta qualificacdo, pois ja
0S tem em proporgdo muito superior ao setor privado. A questdo de ndo estar esse
potencial em operacdo serd desenvolvida mais a frente quando for tratado o

conceito de modelagem organizacional.

Por outro lado, ha de se observar que a maior parte dos cargos de que
dispbe o chefe do executivo deve ser, por limitacdo legal, ocupada por servidores
de carreira®®, pelo que néo se aplica & maioria dos cargos o argumento descrito (0
da arregimentacdo externa de gestores). Para essa maioria, h4 o segundo ponto
de sustentacdo que afirma ser esse tipo de nomeacdo (a da indicagdo sem
selecdo técnica) necessaria para a formacao de equipes, de pessoal de confiancga,
a quem se reconheca capacidade para o cargo. Na pratica, no entanto, ocorre
com frequéncia a substituicdo de comando por rearranjos politicos, que definirdo
0S novos ocupantes desses cargos na administracdo publica. Esse procedimento
implica dois efeitos: em primeiro lugar, quem estd sendo substituido ndo sai, em
regra, por algum motivo ligado a seu desempenho, mas a um provavel

afastamento em relacdo ao novo grupo detentor do poder de influéncia naquela

% Decreto n° 5.497 de 21 de julho de 2005.
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area do servigco publico, assim como quem substitui ndo é nomeado por

mérito, ao menos formalmente exigido, mas por uma provavel aproximacao com o

novo grupo que detém o poder de influéncia naquela area.

Dessa forma, podemos resumir o argumento utilizado para a vinculacdo
entre implementacdo da politica governamental (conseqiiéncia) e nomeacao de
(todos) os gestores na administracéo publica com base em critérios pessoais pelo

seguinte:

- E necessario captar na iniciativa privada novos cérebros, para que
possam trazer novas idéias, ligadas a perspectiva da dindmica do setor privado,
posto que o quadro efetivo do servico publico ndo os teria em quantidade e/ou

gualidade suficientes.

- A relacdo de confianca entre quem nomeia e quem é nomeado,
necessaria para a formacao de uma equipe, deve ser o fator determinante para a

escolha em cargos de comando.

Assim, a reafirmacéo dessas premissas direciona a acao para as (poucas)
possibilidades que restam, considerado respectivamente como problema e
solucdo, que ao quadro funcional da administragédo publica ndo é prioritariamente
aplicavel qualquer critério formal de mérito, para o que resta como melhor critério
o alinhamento de quem é nomeado com o grupo politico que ocupa o espaco
responsavel por sua indicacdo. Assim, ao se delimitar o discurso, ou seja, a
definicdo do que estd em discusséo, delimita-se também o proprio horizonte até
onde podemos perceber as solugdes. Se somente ha discussdo (e acdo) nesses
termos, o resultado das acdes alinhadas com esse pensamento serd uma
realidade coerente com essa perspectiva. O discurso molda tanto o debate quanto
a interpretacdo dos fatos, o que faz com que esses fatos reafirmem para o
observador a expectativa que tem da realidade. No caso em discussao, a
percepcdo é limitada pelas premissas que mencionamos e é essa forma de
compreensao que ecoa nos meios de comunicacao, nos discursos no meio politico
e nas discussbes entre especialistas em politica, 0 que restringe as possibilidades

de acdo, e torna as proéprias suposicoes verdadeiras pelo fato de o comportamento
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dos atores as refletirem. Para retomar o que foi descrito anteriormente quanto

a reificacdo da realidade, o mecanismo de reafirmacdo das premissas acima
descritas retira-as da pauta de discussoes, reificando-as e trazendo a realidade
para uma condicdo de restritas possibilidades de transformacdo. As praticas ja
antigas de indicagbes sem critério técnico sempre expressaram uma moeda de
troca entre situacdo e oposi¢cdo, 0 que reiterou a conviccdo de sua legitimidade,

bem como manteve & margem outras interpretacdes acerca da questao.

Sem duvida, essa forma de organizar o discurso tem como resultado, por
um lado, simplificar o0 modelo pelo qual se discutem as questdes, ao apresentar
uma solucado relativamente simples para uma questdo da abrangéncia que € a
administracdo publica e a politica de pessoal aplicavel a seu quadro de gestores.
Por outro lado, mantém longe de discussao a questao central, que sdo os efeitos
gue tem essa forma de indicagcdo no desempenho da administracao e os reflexos

gue implica junto aos proéprios servidores.

A afirmativa contida no segundo argumento, embora parta da
pressuposicdo defensavel de que é necesséaria uma relacdo de confianca entre o
nivel politico e o nivel de execuc¢do, exclui em sua préatica o estabelecimento de
critérios minimos desejaveis para o0 exercicio da fungdo. Assim, ao invés de
requisitos formais, como formacdo (que va além da escolaridade minima
requisitada para o0 cargo) e eventuais cursos na area de gestdo, tempo de servigco
minimo, etc., pela forma vigente, em principio, todos os servidores dotados da
escolaridade minima para o cargo de gestao estdo aptos a assumi-lo. A certeza de
gue o alinhamento com o grupo politico deve preponderar sobre outros critérios
afasta mesmo a colocacédo do problema. Nao h&a duvidas de que esse argumento
favorece um tipo de visdo do estado e da administracdo publica que se alinha com
diversos grupos de interesse. Obviamente ndo cabe supor possivel a construcéo
do estado sem a atuacdo desses grupos de interesse, o que ndo implica tornar a
administracdo publica refém de instaveis arranjos politicos. Por ter sua
competéncia definida em lei e na prépria constituicdo, sdo préoprias da

administracdo publica a previsibilidade e a estabilidade de seus fins. Estes fins®°,

% 0 artigo 3° da constituicdo brasileira afirma tpanstituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:
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gue visam ao bem estar e ao progresso da sociedade, devem ser

representados na figura do governante, que definirh a forma como deverdo ser
perseguidos. Em outras palavras, ndo cabe ao governante alterar os fins, mesmo
porque essa é tarefa do legislativo ou, em situacdo extrema, da assembléia
constituinte, mas organizar 0os meios para atingi-los. Embora a dinamica da
sociedade moderna imponha uma acao igualmente dindmica e com alto grau de
adaptabilidade por parte da administracdo publica, esses conceitos, dinamismo e
adaptabilidade, ndo implicam alta rotatividade ou auséncia de critério técnico na
escolha dos gestores publicos. O argumento politico, no entanto, parece se
estabelecer como o Unico critério decisivo, no que colaboram os préprios
interessados, sejam os que indicam ou o0s que s&o indicados, bem como a
divulgagcao, por parte da imprensa, de que esse tipo de escambo, embora

formalmente legal, seja legitimo e mesmo necessario.

Assim, se a realidade é uma construcdo social, ainda que sob as restricbes
da nossa condi¢cdo, mas produto de nossas escolhas, entdo as escolhas que
entendemos possiveis sdo limitadas pela condicdo que percebemos. E essa
percepcéo € definida pelas idéias e valores que possuimos. Dai que a forma como

nos relacionamos com o mundo € definida por essas idéias e valores.

O mecanismo de direcionamento do agir e do pensar se faz pela restricdo
das alternativas, seja a partir de uma situacdo dada, de estruturas imutaveis, como
as préaticas patrimonialistas de indicacdo para cargos, seja por forca de valores
privilegiados, que se identificam com a exacerbacdo do poder delegado ao
representante eleito para dispor da maquina publica, sem 0s quais se supde ndo
haver solugdo possivel. A partir desse redimensionamento das alternativas,
constréi-se a realidade existente e se limitam mesmo as possibilidades de

transforma-la.

Nesse sentido, entendemos, ndo ha grande interesse em se compreender

as estruturas existentes, mas sim em compreender as “propriedades

| — construir uma sociedade livre, justa e sol@téari
[I- garantir o desenvolvimento nacional;
[l — erradicar a pobreza e a marginalizacdo ezieds desigualdades sociais e regionais”.
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estruturantes”, a forma de agir das pessoas?’, o que também implica dizer que

se partirmos das estruturas existentes ndo poderemos compreendé-las em sua
origem, bem como tenderemos a toma-las como referéncia para o futuro, sem nos
ocuparmos de suas origens, de quais conceitos e valores se partiu para as acoes

gue fizeram surgir as estruturas tais como estao.

Assim, retomando o0 exemplo anteriormente citado, se a Anistia
Internacional define para 0 mundo o que sao direitos humanos, essa definicéo, se
tomada como ponto de partida para a acdo, deixa a margem a oportunidade de se
perceber, pensar e agir de forma diversa e talvez mais condizente com nossa

realidade ao abandonar outras possibilidades de compreender a questao.

Torna-se dessa forma perceptivel que as convicgcdes defendidas
correspondem a uma visdo de mundo, bem como a uma expectativa de
transformacédo da realidade. Se essas convic¢coes se disseminam de forma a
serem consideradas irrefutdveis, ha um estreitamento nas possibilidades de os
agentes, sejam individuos, politicos ou instituicbes, conceberem uma nova
realidade distinta da que dessas conviccoes resulta. A reiteracdo da prética e das

idéias reforca a convicgao de sua propriedade.

Nesse mesmo tom, a reacao da sociedade diante do que a classe politica
faz € em boa medida resultado da compreenséo do que seja o estado de direito, a
democracia e o proprio papel da classe politica. Essa compreensédo, por sua vez
tem sido no geral moldada pelo discurso oficial e da imprensa, quando se ocupa
em especial de episodios de explicita ilegalidade, enquanto trata como normal, ou
inerente ao “jogo politico” medidas de discutivel legitimidade. Essa forma de
linguagem vulgariza um tipo de politica e a torna mais assimilavel pelo senso
comum, que passa a compreender a competéncia do dirigente politico além da
gestdo da coisa publica, mas com a inclusdo do poder de acéo sobre os postos da
administracdo tal como proprietario, ou ao menos com o poder de deles dispor. E

a repeticdo dessas expressdes na midia por seus comentaristas as traz para a

2 Giddens, A. Pierson, Christopher. Conversas cotha@xy Giddens. O sentido da modernidade. Editora
FGV. Rio de Janeiro, 2000, p. 16.
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sociedade, que passa a utiliza-las como expressdes da propria realidade que

por meio delas passam a repetir e a tornar fato.

Como veremos no capitulo seguinte, essa construcdo discursiva ao lado da
pratica politica que lhe € coerente tém talhado uma forma de administracdo
publica que esta distante de um padrdo de eficiéncia compativel com seu
potencial.
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5 - ADMINISTRACAO PUBLICA E MODELAGEM ORGANIZACIONAL

Objetivos deste capitulo:

. Definir modelagem organizacional.
. Identificar aspectos de modelagem na administracdo publica afetados pela

forma de nomeacéao para cargos de direcao.

5.1 Modelagem Organizacional

Inicialmente, para tratar do servico publico e da administragdo publica
dentro de uma visdo de modelagem organizacional, € necessario definir o que
tratamos por organizacdo. Tomamos aqui a definicdo de Galbraith (1977) para
guem organizacOes sdo compostas de pessoas e grupos de pessoas que intentam
atingir um proposito compartilhado, por meio da divisédo do trabalho, integrados por
processos de decisdo baseados na informacédo, de forma continuada. Observe-se
que a organizacdo possui um carater instrumental, por ser o meio pelo qual se

quer atingir determinados objetivos comuns.

Por outro lado, como integragéo de trabalho coletivo dirigido a um fim, na
administracdo publica, ou nas diversas organizacfes que a compdem, existe a
necessidade de se definir uma modelagem organizacional que leve em
consideracdo o ambiente, os objetivos, as tarefas a serem executadas e as
pessoas, no que se refere a sua selecdo e treinamento e o sistema de
recompensas aplicavel. E nesse ultimo aspecto que focaremos este trabalho.
Obviamente, ndo €& pretensdo aqui elaborar uma modelagem aplicavel a
administracdo publica, mesmo porque seriam necessérias varias modelagens,
posto que as organizacdes dentro da administracdo publica diferem, em primeiro
lugar, pelo regime juridico que as separa em administracdo publica direta e
indireta, além dos objetivos a que se dedicam, do ambiente onde se apresentam,

etc. Ao contrario, a intencdo deste capitulo € demonstrar a importancia da
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modelagem no aspecto das pessoas e apontar algumas questbes que devem

ser tratadas para uma melhoria na estrutura do servigo publico.

Dessa forma, para situarmos este trabalho dentro do enfoque de
modelagem organizacional, haveriamos de coloca-lo dentro da area de recursos
humanos. Isso porque a modelagem organizacional foca trés aspectos principais
das organizacdes (GALBRAITH, 1977): a distribuicdo e coordenacdo de tarefas
(organizing mode), a motivagdo e integracdo entre os interesses individuais e
organizacionais (integrating individuals) e o nivel estratégico de definicdo do

ambiente e dos objetivos da organizacéao.

Figura 5.1
Strategy
1 — Domain

2 — Objectives and goal

U7

Organizing mode Integrating individuals

1 — Decomposition intg 1 — Selection and training
subtasks people

2 — Coordination for 2 — Design of reward
completion of whole task system

Fonte: Galbraith (1997)

E sabido que a partir do fracionamento do trabalho em tarefas mais simples
ocorreu o crescimento da produtividade com o surgimento concomitante de alguns
problemas, como a coordenacdo das varias tarefas a serem feitas e a motivacdo
dos que as executam. No que se refere a motivacdo, duas formas de incentivo
foram inicialmente criadas: o exercicio da autoridade e o0s sistemas de
recompensa. De inicio, a recompensa se restringia a um aumento no salario de

acordo com o aumento da producdo. Este sistema porém, possui limitacdes, posto
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gue nem todas as tarefas sdo de facil mensuracdo e nem sempre a

recompensa salarial € o melhor meio para incentivar. No caso do servi¢o publico,
a recompensa financeira tem sido aplicada com pouco sucesso, seja por que a
promocao se da em razdo de uma avaliacao ficticia, onde todos sédo cotados pelo
maximo, o que leva a uma promocao automética, seja porque a diferenca entre os
niveis de remuneracao inicial e final na carreira ndo sdo muito expressivos, o0 que
reduz ao minimo o impacto financeiro da promocédo. Além disso, ha poucos
instrumentos objetivos de avaliagdo. Uma vez que, em tese, todos 0s ocupantes
de uma determinada carreira, independentemente de sua experiéncia,
competéncia, formacao, dedicagdo ou treinamento podem, a qualquer momento,
tomar o lugar de seu atual superior (para o que basta uma reordenag&o no apoio
politico que sustenta o grupo que “ocupa” atualmente aquele posto de comando),
existe um temor generalizado na utilizacdo da autoridade no sentido de cobrar do
subordinado algo mais do que o minimo. Dessa forma, os dois instrumentos para
resolver a questdao motivacional mencionados, autoridade e sistemas de

recompensa, se encontram inoperantes.

Outra questdo relevante é a classificacdo das organizagbes entre
mecanicistas (ou burocraticas) e organicas. As primeiras se identificam com
cenarios sem alteracdes repentinas, com alguma previsibilidade e com mudancas
graduais no ambiente, enquanto as organicas se desenvolvem melhor em
ambientes dinadmicos, de mudancas réapidas. Para as organizacdes mecanicas, o
enfoque dos teoricos classicos de administracdo € mais adequado, qual seja, o de
alocar no comando os que demonstrem maior aptiddo para tal, pelo critério dos
sistemas de recompensa ja referidos. Para o outro tipo de organizagdo, no
entanto, as técnicas da chamada escola de relagbes humanas, como a
compreensao do funcionamento de grupos no trabalho, a utilizacdo de técnicas de
psicologia, etc, se mostram mais adequadas (Galbraith, 1997. p. 28). Embora ndo
seja possivel enquadrar a administracdo publica em uma das duas categorias,
posto que, a depender do 6rgdo, pode haver uma configuracdo mais proxima de
um ou de outro tipo de organizacdo, parece evidente que o0s Orgdos da
administracdo publica direta se identificam com maior proximidade com as
organizacdes mecanicas: ndo estdo disputando mercado, pois em regra hdo ha

“concorrentes” para o servico prestado, ndo estdo lutando pela sobrevivéncia e,
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via de regra, possuem o “monopdlio” da prestacdo e da regulamentacdao do

servico. Nesse quadro, ainda que néo se afaste a necessidade de mudancas, seja
por atualizacdo tecnolOgica, seja por pressdo da sociedade, essas mudancas
dispdem de um prazo muito mais eléastico do que o existente para as organizacdes

gue trabalham sob a presséo do mercado.

Essa constatacdo aponta para uma adequacdo dos sistemas de
recompensas propugnados pelos tedricos classicos como a mais adequada ao
servigo publico em geral. N&o se deve, por 6bvio, estabelecer um marco rigido na
escolha do tipo de tratamento a ser dado aos recursos humanos no servico
publico, sem que se observe de forma especifica os pontos principais de sua
constituicdo, em especial o ambiente onde devera operar e o tipo de demanda que
devera atender. No caso especifico da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
dada sua missao principal de arrecadar os tributos federais e fiscalizar o
cumprimento da legislagéo tributaria, atividade que n&o se encontra dentro do
conceito de mercado e por isso isenta de suas pressdes desse tipo, as mudancas
gue ocorrem no ambiente ndo ameacam seu “produto final” de forma relevante,
tendo efeitos maiores nos procedimentos a serem adotados por conta de
alteracOes legislativas ou de inovacbes tecnoldgicas, além da constante pressao
da sociedade por melhores servicos. Neste caso, porém, as pressfes nao

ameacam o 6rgdo em si, mas 0s governantes e seus prepostos.

Outro exemplo trazido por Galbraith (1997, p. 29) é a citagcdo de estudo
atribuido a Richard Hall que, se utilizando das categorias de organizacfes
mecanicas e organicas, verificou a presenca de ambas dentro de uma mesma
organizacdo, a depender do tipo de atividade: os departamentos de
desenvolvimento tenderiam ao tipo orgénico, enquanto a manufatura se
aproximaria do tipo mecéanico. E essa a mesma configuracéo que se encontra no
servigco pubico onde, por forca da vinculagdo a norma a que se sujeita o servidor
publico, a organizacdo se aproxima do tipo mecénico, pelo que somente se
poderia atribuir o tipo organico a administracdo superior do 6rgdo, ou mesmo

somente ao nivel ministerial.



69

A (im)previsibilidade do tipo de trabalho (task (un)certainty) € um dos

fatores que se relacionam com outras variaveis de modelagem.”?0 que deve ser

buscado é um equilibrio, ou coeréncia®®entre as variaveis dentro da modelagem

organizacional. O quadro a seguir aponta o relacionamento entre as variaveis de

modelagem para que se deve procurar uma configuragcao coerente.

Figura 5.2

__________________

........ » MODOSDE
| ORGANIZAGAO

___________________

TAREFA PROCESSOS DE
INFORMAGAO E
o DECISAO
: PESSOAS SISTEMAS DE |
| RECOMPENSA| |

DE PESSOAS

INTEGRACAO !

Baseado em: Galbraith, 1977

28

GALBRAITH, Jay. Organization design. USA:

Pennsylvania, 1997. p. 31.

29

Ibidem. p. 32.

The Whoa School University of
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Segundo Galbraith, estudos sobre o perfil do servico em termos de

previsibilidade e a personalidade do gestor apontam para uma conversao entre o
tipo de personalidade e a previsibilidade das tarefas, ndo somente no sentido de
satisfacdo pessoal, mas também no rendimento do individuo quando o tipo de
tarefa se alinha com seu perfil. Obviamente, esse tipo de coeréncia néo é possivel
a todo o servico publico, posto que o critério de ingresso e alocacdo ndo €
segundo o perfil psicolégico do individuo, mas segundo demonstracdo de
conhecimentos especificos. No entanto, para os cargos de livre homeacdo e
exoneracdo, para os quais o critério de escolha poderia ser alterado (ou mesmo
estabelecido, posto que a rigor inexiste, ja que 0 que existe é uma competéncia
legal para a nomeacédo), no sentido de se tornar minimamente coerentes o perfil

do gestor com a tarefa que devera desempenhar.

Para as atividades da RFB, no que se reporta as mudancas no ambiente,
dado o tipo de atividade desenvolvida pelo 6rgdo, podem ser citados dois fatores
de relevancia que interagem para alterar o quadro onde as atividades deverao ser
desenvolvidas: a economia e a tecnologia. O planejamento da atuacdo da RFB
necessita levar em conta essas variaveis no sentido de investigar onde ocorrem os
fluxos financeiros das empresas para maximizar os resultados das acodes fiscais,
em especial pelo aumento da presenca fiscal, pela melhoria dos instrumentos de
investigacao prévia das atividades financeiras dos contribuintes e da qualidade no

atendimento ao cidadao.

Por outro lado, a previsibilidade do servico leva a padronizagdo dos
procedimentos, com o estabelecimento de normas que representam decisfes
tomadas antecipadamente® e que dispensam a necessidade de consulta aos
superiores quando a situacdo previamente regulada ocorre. No servigo publico e
mais precisamente na RFB, as normas que disciplinam a aplicacéo da lei tém essa
funcdo, o que deixa a parte operacional dentro de um padrdo procedimental e de
previsibilidade que exige um perfil mais conservador de gestdo, enquanto o nivel
superior, onde sdo elaboradas as normas de vinculacdo do publico e dos
servidores (instru¢cdes normativas, orientacdes internas, etc) estard sujeito a

situacBes que ndo encontram normas especificas de procedimento, mas somente
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a lei e as limitacbes de recursos da organizacdo. O que se torna evidente

nessa diferenciacdo é que para distintos perfis de gestdo deveria haver distintos
perfis de gestores. No entanto, o critério de nomeacdo (ou sua falta) ndo varia,
posto que a escolha serd feita pelo critério eleito pelo agente publico com
competéncia legal para decidir. Neste caso, a administragdo publica ndo dispde de
gualquer mecanismo que restrinja as opc¢des a escolhas mais proximas das
necessidades da organizacdo que devera receber o novo gestor. Em principio,
atendidas algumas limitagdes legais quanto a formacéo, qualquer um pode ser
para la conduzido.

Também a tarefa (task) a ser executada pela organizacdo representa a
ligacdo entre as escolhas estratégicas e a propria organizacdo.>'E essa ligacéo,
como veremos mais adiante, que € afetada pela escolha do gestor, tanto nos

niveis superiores quanto nos inferiores.

5.2 — Aspectos de modelagem afetados pela préatica da indicacao politica.

Dados esses esclarecimentos iniciais, focaremos a seguir no sistema de
recompensas. Segundo Galbraith (1977), as recompensas podem ser
classificadas em extrinsecas e intrinsecas a tarefa, a depender de a decisao de
guem a deve executar (e da dedicacdo que deverd empenhar) estar ligada a
fatores inerentes a propria tarefa (um trabalho que em si ja € gratificante para o
executor) ou a fatores externos, como uma avaliacdo feita por um superior.
Trataremos das recompensas extrinsecas a tarefa, posto que tém maior ligagdo
com a questao tratada neste trabalho, mesmo porque a homeacao para um cargo
se vincula a uma acgéo externa a seu conteudo, pelo que nédo se aplica no enfoque

aqui desenvolvido analisar seus efeitos sob uma perspectiva interna.

Assim, a depender do tipo de atividade, aplicam-se mecanismos de
premiacdo, estimulo, etc. no sentido de incentivar o desempenho. S&o fatores

motivacionais por meio dos quais a organizagcado procura aumentar o desempenho

30 Ibidem. p. 43
31 Ibidem. p. 35
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de seus integrantes. Galbraith aponta seis fatores: rule compliance,

recompensas gerais, recompensas a grupos, recompensas individuais,
envolvimento na tarefa e identificacdo com as metas. As duas ultimas se referem a
fatores intrinsecos a tarefa, enquanto as quatro primeiras se reportam a fatores

extrinsecos.

Em termos sucintos, rule compliance sao 0s mecanismos de
direcionamento das escolhas do individuo pela restricdo das alternativas

disponiveis por meio do exercicio da autoridade.

As recompensas gerais sdo as oferecidas a todos os membros da
organizacdo (o que incentiva sua permanéncia na organizagdo mais que seu
desempenho). Na administracdo publica direta federal o chamado anuénio, um
percentual do salario do servidor adicionado a cada ano completado no servico
publico que existiu até a década de 90, assim como a também extinta licenca-

prémio, podem ser citados como exemplos desse tipo de incentivo.

As recompensas a grupos séo vinculadas ao desempenho de membros de
determinado grupo dentro da organizacdo. N&o sao incentivos gerais, mas
restritos a grupos, em geral vinculados a metas, pelo que funcionam como fatores
de motivacdo para que os membros do grupo se conduzam de forma alinhada
com os objetivos da organizacdo, dentro dos parametros determinados para setor

ou a unidade que o grupo representa.

As recompensas individuais sdo baseadas no desempenho de cada um e
bastante utilizadas na industria por meio da remuneracdo por peca. No servico
publico o mecanismo de recompensa individual que existe formalmente é o da
promoc¢ao dentro do cargo por meio da avaliagdo de desempenho, posto que a lei

veda pagamentos diferenciados dentro do mesmo cargo e nivel.

Dentro do tema da nomeacdo para cargos de direcdo por meio de
indicacbes sem critério técnico, sdo afetados negativamente dois sistemas de

incentivo:
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O tipo rule complicance, por forca da falta de legitimidade que implica o

ingresso de um elemento exterior ao grupo, mais ainda quando se torna evidente
gue 0 grupo possui elementos capacitados para o preenchimento da vaga, ou
mesmo quando a indicacao frustra as expectativas de que a nomeacao contemple
alguém cujo perfil se identifique com a competéncia necessaria ao exercicio da
funcdo. Essa falta de legitimidade afeta negativamente a autoridade inerente ao
cargo, ja que a resisténcia inicial tende a ser maior em relacédo as determinacdes
provenientes de um elemento a quem o grupo nédo atribui méritos para comanda-

lo.

O tipo recompensas individuais, ja que ndo existem mecanismos formais
para determinar parametros de capacitacdo que venham a contar para a
nomeacdo deste ou daquele servidor. Ou seja, o fator determinante ndo € a
preparacdo do servidor para o exercicio do cargo, mas eventuais contatos
privilegiados, pelo que esse mecanismo de incentivo se torna pouco operante.
N&o se pode afirmar que deixa completamente de funcionar, ja que o incentivo
individual ndo se restringe a nomeacdo, mas pode se expressar por uma
aprovacgao do grupo, por apoio demonstrado pelo superior hierarquico ou por uma
promocao dentro do cargo, embora esse mecanismo também seja prejudicado
pelo fato de que boa parte das carreiras na administragdo publica direta possui
uma amplitude reduzida quando comparados 0 menor e 0 maior vencimento, o
gue anula o efeito da promocao dentro do cargo em pouco tempo. Além do que,
dado o carater precario das nomeacdes, se um determinado servidor faz uma
avaliagcdo que possa ser considerada mais rigida de outro, corre o risco de vir
posteriormente a sofrer retaliacdo, posto que seu antigo subordinado pode vir a

ser seu superior.

Em termos esquematicos, podemos descrever segundo a figura a seguir 0s

tipos de incentivo mencionados por Galbraith:
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Figura 5.3
EXTRINSECOS INTRINSECOS
INDIVIDUAIS COLETIVOS
RULE COMPLIANCE SYSTEM REWARDS TASK INVOLVEMENT
INDIVIDUAL REWARDS GROUP REWARDS GOAL IDENTIFICATION

Mecanismos de incentivo negativamente afetados

Galbraith (1977) analisa a organizacdo sob trés focos distintos: sua
estrutura, as tarefas que deve desempenhar e as pessoas envolvidas nesse
trabalho. Embora devamos aqui nos ater a questdo do pessoal, os trés enfoques
sdo interdependentes e alguns comentarios faremos sobre a estrutura e as tarefas

da organizacao.

Quanto a estrutura, deve-se ter em foco que a administracdo publica adota
formas diversas para atingir seus fins, que incluem desde os 6rgédos da chamada
administracdo publica direta até organizagBes fora da estrutura formal do estado,
como as organizacdes ndo governamentais e as OCIPs (organizagfes civis de

interesse publico).

Num conceito mais restrito do que o acima mencionado, podemos tomar
como critério 0os 0rgdos para 0s quais 0 ingresso (cargo ou emprego publico) se
faz por concurso publico. Nesse conceito, administracdo publica se restringe a
administracdo publica direta, bem como as autarquias, fundacfes de direito
publico, empresas publicas e sociedades de economia mista. Observe-se que,
mesmo nesse conceito reduzido, as formas pelas quais a atividade pode ser

organizada sdo muito variadas. De modo definir melhor a anélise, tomamos como
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foco a administracdo publica que possui seus servidores vinculados ao regime

juridico da lei 8112/90, em relagdo aos quais os dados do Boletim Estatistico de
Pessoal — BEP, publicacdo mensal do Ministério do Planejamento, se refere e que
iremos apresentar em seguida, 0 que exclui as sociedades de economia mista e
as empresas publicas, embora entendamos que muitas conclusdes aqui também

podem ali ser aplicadas.

A estrutura, segundo Galbraith, vincula-se a divisdo do trabalho, a
distribuicdo de poder e a configuracdo do préprio 6rgéo. A partir dessa divisdo de
trabalho surgirdo as necessidades de departamentalizacdo, de coordenacgao, de
autoridade que deverdo definir a dindmica da organizacdo. Quanto a tarefa, ou
seja, as atividades a serem desempenhadas pela organizacdo para obter os
produtos e servicos que constituem seus objetivos, a distingdo entre organizagdes
mecanicas e organicas separa dois tipos de atividade que podem prevalecer em
uma organizagdo, ou mesmo em diferentes setores da mesma organizagao. No
caso da administragdo publica direta, a atividade é, em regra, definida legalmente
e regulamentada via decreto presidencial assinado em conjunto com o ministro de
estado responsavel pelo 6rgéo, além da normatizacdo mais detalhada feita pelo
proprio 6rgdo onde devera ser aplicada. Nesse sentido, a atividade dentro da
administracdo publica possui um alto grau de normatizacdo, o que atestaria em
tese um alto grau de previsibilidade. A dificuldade, se essa conclusdo pudesse ser
generalizada, se situaria na logistica necessaria para sua execucdo. No entanto,
sao verificadas dificuldades em diversas areas (como o acumulo de processos que
envolvem solicitacbes do cidaddo, que poderiam indicar que as tarefas ndo séo
tdo previsiveis, ou a normatizacdo ndo estd adequada, ou ainda ndo ha
capacidade instalada para o processamento da informagdo que ingressa no
orgao). Como o grau de incerteza cresce a medida em que se sobe na hierarquia
da organizacao (Galbraith, 1977), h4 necessidade de maior capacita¢do do gestor,
posto que deverd atuar em um ambiente onde as normas nao trardo a solucéo
procurada. As figuras a seguir ilustram as afirmativas. Cabe lembrar que o alto
grau de normatizacdo pressupde um reduzido grau de incerteza na atividade.
Obviamente, a depender do tipo de atividade do 6rgdo a normatizagdo comportara
maior ou menor flexibilidade. Em regra, no setor publico existe alto grau de

vinculacdo para a utilizacdo de recursos, como compras e contratacdes de
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servicos. Por outro lado, no que ser refere a atividade fim, ou seja, ao objetivo

a que se destina o 6rgéo, essa vinculacdo possui gradacdes diversas a depender
da &area de atuacdo. Na area tributaria, por exemplo, as atividades sdo altamente
vinculadas a uma previsdo normativa. Toda a acdo do servidor publico é de forte
vinculagéo a norma.

Figura 5.4
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GRAU DE NORMATIZACAO NIVEL HIERARQUICO

Se o grau de incerteza é alto, o que, segundo Galbraith, melhor se adequa
a hierarquia superior, pode-se admitir a captacdo de elementos exteriores a
carreira, ainda que esse fato em particular ndo possa sugerir uma argumentacéo a
favor. Somente ndo afasta essa possibilidade. Por outro lado, se o grau de
incerteza é baixo, ndo ha razéo para se nomear elementos exteriores a carreira,
posto que as préprias normas se encarregam de definir previamente as decisbes a
serem tomadas, caracteristica que favorece os servidores do quadro permanente,
gue tendem por formacdo e pratica serem melhores conhecedores das normas
gue disciplinam seu trabalho. No entanto, o percentual de nomeacao de servidores
ndo efetivos, ou seja, captados fora do servico publico (federal, estadual ou
municipal) chega a 24,7% no primeiro nivel de DAS, reduz-se um pouco nos niveis
DAS 2 e 3 (23,6% e 21,0%) e passa a subir rapidamente nos trés niveis
superiores, atingindo 42,3% das nomeacdes no ultimo nivel (ver tabela 5.1 com
dados de novembro de 2006).
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Tabela 5.1

Quantitativo e participagédo percentual dos ocupantes de DAS, por vinculo com a Unido, segundo
o nivel da fungéo - SIAPE

Posigdo - Novi2006

Quantitativo e Participagdo percentual dos ocupantes de DAS
Nivel da Fungio Se;:z:;::g:? * Reg:l;i;:;d: ::f:rl'::os Sem Vinculo ® Aposentado Total

Quant. % Quant. % Quant. % Quant. % Quant. %
DAS-1 4750 69,3 131 1,9 1.677 24,7 243 3,6 6.801 100,0
DAS-2 37 69,9 143 27 1.261 236 20 38 5.339 100,0
DAS-3 2470 69,4 196 5,5 748 210 147 41 3.561 100,0
DAS-4 1433 496 366 12,7 927 321 161 5,6 2.887 100,0
DAS-3 381 40,7 164 17,5 45 36,9 46 49 936 100,0
DAS-6 61 314 44 227 82 423 7 3,6 194 100,0
Tl | 12am| e 1.044] s3] soe| 254 305| 41 19718] 1000

Fonte: SRH/MP

1 - Servidor Efetivo e Requisitado (Administragio Piblica Federal Direta, Autarquias & Fundagdes).

2 - Requisitado dos Estados, Municipios, OF, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista, Tribunais, Camara dos Deputados, Senado Federal
Ministério Publico da Unido

3 - Sem cargo pablico

Fonte: Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: setembro/2007

Pela tabela 5.1 também € possivel identificar que, mesmo dentro do quadro
funcional efetivo do servigo publico, a captacdo de servidores para compor 0S
guadros de direcdo néo favorece os servidores do préprio 6rgédo de origem, ja que
nos trés niveis superiores o percentual € inferior a 50% - ver coluna “Servidor
Efetivo + Requisitado” — e nesse percentual estdo incluidos servidores
requisitados dentro do quadro efetivo, mas fora do 6rgdo onde deverdo atuar em
cargo de comando. Nos trés primeiros niveis verifica-se uma presenca mais forte
dos servidores de carreira provenientes da administracdo publica federal direta,
suas autarquias e fundacbes, o que é coerente com a necessidade de se alocar
em atividades de maior normatizacdo servidores que possuem conhecimento e

pratica da legislacdo aplicavel a suas agoes.
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Os dados disponibilizados pelo Boletim Estatistico de Pessoal indicam

a auséncia de incentivo a formagdo continuada do servidor publico, se
consideradas as funcdes com DAS - Direcdo de Assessoramento Superior.
Nessas funcdes, ainda que se verifigue a presenca de servidores que fizeram
alguma especializacdo ou pos-graduacdo, a proporcdo dos que se encontram
nessa situacdo dentro do total de servidores com DAS néo é significativamente
maior do que a proporcdo de servidores com cursos de especializacdo ou pos-
graduacao dentro do servico publico em geral. Na edicdo de setembro de 2007 do
BEP verificamos que os servidores com algum curso de especializagdo ou pos
graduacao dentro do servico publico federal era de 11,3%, enquanto que dentro
do universo dos que exerciam funcbes com DAS era de 11,5%. Ver Grafico a
seqguir.
Gréfico 5.1
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Fonte: Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: setembro/2007

Por outro lado, 0 mesmo boletim, em edi¢cdes dos anos de 1998 a 2007,
indica que esse é um procedimento adotado reiteradamente, posto que uma série
histérica dos ultimos dez anos demonstra que ndo ha uma preferéncia para a
ocupacao de cargos com DAS por servidores que tenham ido além da graduacéo,
conforme indicam as tabelas a seguir. Na primeira tabela (tabela 5.2), temos a
participacdo dos servidores designados para fun¢des de DAS distribuidos em
fungéo de seu nivel de escolaridade. E possivel verificar que essa participagéo, no
gue se refere aos servidores com formacéo além da graduacdo € pouco maior que
10% (11,42% em novembro de 2007).
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Tabela 5.2
Participacdo percentual dos ocupantes de DAS, por nivel de escolaridade.
ESPECIALIZAGAO
i 1° B ) B +POS- -
PERIODO | GRAU | 2° GRAU | 3° GRAU | ESPECIALIZACAO | POS-GRADUACAO * | GRADUACAO
200711 2,13% | 21,93% | 64,52% 4,29% 7,14% 11,42%
200611 2,24% | 22,77% | 63,31% 4,38% 7,30% 11,68%
200511 2,30% | 23,61% | 62,48% 4,36% 7,26% 11,62%
200410 2,32% | 23,31% | 62,24% 4,55% 7,58% 12,13%
200311 2,32% | 22,85% | 61,90% 4,85% 8,08% 12,93%
200211 2,30% | 22,20% | 63,10% 4,60% 7,70% 12,30%
200111 2,60% | 21,30% | 63,10% 4,90% 8,10% 13,00%
200011 3,10% | 20,80% | 62,90% 4,90% 8,30% 13,20%
199911 3,60% | 20,80% | 61,40% 5,40% 8,90% 14,30%
199811 4,80% | 21,20% | 62,40% 3,60% 8,00% 11,60%

* Inclui: Aperfeicoamento, Mestrado, Doutorado, Phd e Livre-Docéncia
Fonte Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF, dez/98, dez/99, dez/00, dez/01, dez/02,
dez/03, nov/04, dez/05, dez/06, dez/07.

Esses dados deverdao ser comparados com a tabela 5.3, que traz o
guantitativo geral de servidores distribuidos segundo a escolaridade. Observe-se
gue nesse caso o0 percentual de servidores com formacdo além da graduacédo
também fica pouco acima de 10% (11,29% em novembro de 2007), exceto para 0s
periodos anteriores a 2002, quando o quantitativo de servidores classificados em
aperfeicoamento, especializacdo e pés-graduacao ultrapassava 10%, tendo caido
em 2002 para 3,2%, tendo aparentemente a diferenca migrado para o campo
graduacdo. E possivel ter havido alguma corre¢do na metodologia de apuracgéo,
mas nado foi possivel determinar a causa dessa diferenca. No entanto, essa
guestdo nao fere o argumento aqui posto, jA que o que se intenta demonstrar é a
falta de uma politica de incentivo a formacéo académica do servidor por meio do

acesso a cargos de direcéo.
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Quantitativo dos Servidores Publicos Federais Civis Ativos do Poder Executivo,

por nivel de escolaridade do Servidor - SIAPE

PERIODO
* * * *
ESCOLARIDADE *
200711 | 200611 | 200511 | 200410 | 200311 | Ho0011 | 200111 | 200011 | 199011 | * 199811

ANALFABETO 52 45 39 36 343 0,10% 0,20% 0,20% 0,30% 0,40%
ALFABETIZADO SEM

CURSOS 6.385 | 7.016 | 7.699 | 8446 | 7238 | 1,70% | 1,90% | 2,30% | 0,50% | 2,60%
REGULARES
PR eRAU | 27.065 | 29.055 | 31.195 | 33.624 | 28.942 | 6,70% | 7,50% | 8,80% | 11,30% | 10,30%
PRIMEIRO GRAU | 37.877 | 40.770 | 43.395 | 45.826 | 39.436 | 880% | 9,40% | 10,60% | 7,50% | 11,90%
SEGUNDO GRAU

INCOMPLETO 0’00% 3’60%
SECUNDO wRAUOU | 160.761 | 160.770 | 155.800 | 150.274 | 134.994 | 28,60% | 28,40% | 28,40% | 24,40% | 29,00%
SUPERIOR

INCOMPLETO 0,00% 4,30%
SUPERIOR 234.927 | 230.241 | 216.398 | 207.754 | 197.068 | 42,30% | 31,10% | 31,70% | 31,30% | 30,50%
APERFEICOAME~NTO
ESPECIALIZACAO | 10.863 | 11.232 | 11.394 | 11.900 | 12.641 | 3,20% | 11,10% | 8,40% | 8,20% | 7,40%
POS-GRADUACAO

MESTRADO 18.417 | 18.673 | 17.136 | 17.319 | 17.466 | 4,10% | 550% | 520% | 510% | 4,80%
DOUTORADO 30.388 | 28.779 | 24.846 | 22.948 | 21.383 | 4,50% | 450% | 4,00% | 3,60% | 3,10%
NAO CLASSIFICADA | 1.650 | 1.480 870 1 0,40% | 0,30% | 0,00%

TOTAL 528.385 | 528.061 | 508.772 | 498.127 | 459.512 | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00%
APERFEICOAMENTO
ESPECIALIZACAO
POS-GRADUACAO | 59.668 | 60.164 | 54.246 | 52.167 | 51.491

MESTRADO

DOUTORADO

%
APERFEICOAMENTO
ESPECIALIZACAO
FoeoRADUACD | 11,29% | 11,39% | 10,66% | 10,47% | 11,21% | 11,80% | 21,10% | 17,60% | 16,90% | 1530%
MESTRADO

DOUTORADO

* A fonte ndo informou as quantidades, mas somente os percentuais.

Fonte: Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: dez/98, dez/99, dez/00, dez/01, dez/02,
dez/03, nov/04, dez/05, dez/06, dez/07.
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Na tabela 5.4 comparamos o0s resumos das duas tabelas ja

examinadas, tendo como resultado a confirmacdo do que foi relatado

anteriormente (ver Gréfico 5.2), agora como uma politica historicamente reiterada.

Tabela 5.4
Percentual de servidores federais com formacao além da
graduacao
DAS GERAL
200711 11,40% 11,29%
200611 11,70% 11,39%
200511 11,70% 10,66%
200410 12,20% 10,47%
200311 12,90% 11,21%
200211 12,30% 11,80%
200111 13,00% 21,10%
200011 13,20% 17,60%
199911 14,30% 16,90%
199811 11,60% 15,30%

Fonte: Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: dez/98, dez/99, dez/00, dez/01, dez/02,
dez/03, nov/04, dez/05, dez/06, dez/07.

O Grafico 5.2 demonstra que a formag¢do académica além da graduacado
nao faz parte da politica de alocacdo de pessoal em funcdes de DAS. Em algumas

épocas parece mesmo ser uma contra-indicacao.

GRAFICO 5.2
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Fonte: Ministério do Planejamento — Boletim Estatistico de Pessoal, Brasilia, DF: dez/98, dez/99, dez/00, dez/01, dez/02,
dez/03, nov/04, dez/05, dez/06, dez/07.
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Obviamente, como os dados se referem ao servigco publico em geral, ha de
ser ressaltado que essa forma de tratamento em relagdo a escolaridade dos
servidores ndo é linear para todos os ministérios. E mesmo dentro de um
determinado ministério pode variar na comparacdo entre seus diversos 0rgaos
(Loureiro et al, 1998). Segundo D’Araujo (2007), a distribuicdo por areas de
governo seria a da tabela abaixo:

Tabela 5.5

% de mestres e doutores
Mestres Doutores Total em relacao a lista original
por drea de governo
Presidéncia da Repablica 13 6 19 (12,9%) 4,1%
Desenvolvimento 33 20 53 (36,1%) 13,9%
Econdmica 3 8 11 (7,5%) 20%
Saude 8 7 15 (10,2%) 27,3%
Ciéncia 5 5 (3,4%) 14,3%
Social 8 5 13 (8.8%) 19.1%
Educacdo, Cultura e Lazer 7 1 18 (12,2%) 26,5%
Justica = 5 8 13 (8,8%) 15,1%
Total 77 70 147 11,6%

Ainda quanto a questdo da escolaridade, verificamos outras distor¢des. A
tabela a seguir torna evidente a importancia de se exigir uma formacao: a quarta
parte dos ocupantes de DAS sequer tinha o curso superior (dados de
outubro/2006). Obviamente ndo se quer afastar aqui a ocorréncia das excecoes,
de pessoas excepcionalmente aptas a revelia de uma preparagdo formal. No
entanto, entendemos que essas excegdes por certo ndo chegam a um percentual
tdo elevado. Esse percentual se deve a forma como séo escolhidos os gestores,

gue nao se alinha com um critério técnico.
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Posigao - Out/2006

Quantitativo e Participagdo percentual per Nivel de Escolaridade

Nivel da Fungio 1° Grau 2° Grau 3° Grau Especializagio Pés-Graduagdo ° Total

Quant. % Quant. % Quant. % Quant. Yo Quant. % Quant. %
DAS-1 329 48 2291 33,6 3.342 49,1 324 4.8 524 77 6.810 100,0
DAS-2 65 1,2 1.346 252 3.233 60,6 279 52 412 7.7 5.335 100,0
DAS-3 36 1,0 586 16,5 2525 71,2 145 4.1 253 71 3.545 100,0
DAS-4 LA 04 218 76 2394 83,2 a8 3,1 167 5.8 2.878 100,0
DAS-5 3 03 37 4.0 808 864 23 2.5 64 6.8 935 100,0
DAS-6 0 0,0 11 57 158 819 5 26 19 9.8 193 100,0
Total 444 23 4.489 22,8| 12.460 63,3 864 44 1.439 73 19.696 100,0

Fonte: SRH/MP.

1 - Incluido: Aperfeigoamento, Mestrade, Doutorado, Phd, Livre Docéncia

Por outro lado, é possivel ilustrar (Figura 5.5) o procedimento na alocacdo

de pessoal para cargos de direcdo: a nomeacdo por critérios ndo objetivos,

constando por vezes entre os nomeados elementos vindos de fora do servigco

publico.

SERVIDORES DE CARREIRA

PESSOAL EXTERNO

Figura 5.5

%”‘"

INDICACOES

NOMEACOES

Obviamente, o grupo politico responsavel pela indicacdo de cargos em

determinada area ndo se ocupa da elaboracdo de uma lista completa para todos

32

Ministério do Planejamento — Boletim EstatisticdR#ssoal, Brasilia, DF, nov/06.
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os postos de DAS e fungdes gratificadas. Na prética, indica-se um nome que

tenha a confianca do grupo para um cargo de destaque e o indicado define, pelo
mesmo processo nao objetivo de escolha, 0s nomes para 0s cargos subalternos a
serem levados & mesa do ministro para a nomeac&o. E um processo recorrente,
posto que o critério de escolha para os cargos inferiores é igualmente subjetivo,
sem que haja necessidade de qualquer justificativa quanto a escolha ou

preterimento de um ou outro servidor.

Ao tratar dos cargos de DAS 4, 5 e 6 no Ministério da Fazenda, no primeiro

governo Fernando Henrique, afirmam Loureiro et al (1998, p. 67):

“Na atual gestdo, nenhum secretério originou-se das carreiras
internas do Ministério, mostrando que mesmo em um estrutura
predominantemente técnica, como a Fazenda, ha um descolamento
entre carreira e cargo no alto escaldo. Este fato agrega, ainda, mais
um indicador para 0 nosso argumento de que os cargos do topo do
organograma estatal sdo essencialmente politicos, isto &, providos por
vinculos de afinidade, confiangca politica no sentido amplo, como

definido anteriormente”.

Por positivo alega-se que uma equipe composta por pessoas que ja
possuem afinidade matua tende a ter um entendimento maior, ser mais coesa. E o
critério subjetivo de escolha € o mais indicado para a formacdo desse tipo de
grupo. Alega-se igualmente que € necessaria uma identificacdo entre os chefes e
a politica governamental. No entanto, quanto a primeira alegacdo, se for
observado o fato de que o critério subjetivo de escolha desestimula a formacéo
voltada para as atividades da organizacdo (j& que, a rigor, ndo conta para a
obtencdo de progresséo funcional), ha de se reconhecer uma escolha de politica
de pessoal a ser feita: ou se privilegia a forma como a equipe se compde, tal como
é feito atualmente, pela afinidade entre os membros do grupo, ou se privilegia a
formacdo dos elementos da equipe, que devera ser integrada por servidores
indicados por critérios objetivos de meérito. Os reflexos dessa escolha, no entanto,

nao se restringem aos cargos de direcdo, mas se disseminam por todo o corpo
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funcional, que se depara com a decisdo de investir ou ndo na formacéo

voltada para seu trabalho. E inequivoco que o critério subjetivo de escolha, se tem
por vantagem a formacgédo de uma equipe em principio mais coesa, tem por reflexo
o desestimulo a formacao profissional em todo o corpo funcional, de cujo efeito
nem mesmo o0s elementos da equipe escolhida escapam, ja que mais importante
do que a formacdo voltada para as atividades do cargo é o investimento em

contatos politicos, ou mesmo a filiagdo partidaria:

“Em outras palavras, se as carreiras internas do MF detém
praticamente o monopdlio de cargos em certas areas, como na SRF,
na SFC etc., esse monopodlio ndo atinge os niveis mais elevados.
Nesse sentido, pode-se afirmar que a carreira ndo é fonte natural de
poder, isto é, ela, sozinha, ndo da a seus membros acesso automatico

aos cargos de direcéo, sendo quando associada a critérios politicos™>.

Sintomética é a constatacédo de que no governo federal, para periodo 2003-
2006, o percentual de ocupantes em cargos DAS-5, DAS-6 e NES com filiagdo
partidaria, em especial ao partido governista, possui uma incidéncia expressiva
quando comparado ao percentual de filiacdo da populacdo brasileira®. A tabela a
seguir evidencia que a escolha dos gestores de maior nivel passa pelo critério
partidario: para uma amostra de 296 cargos, quase a quinta parte (19,90%) estava
filiada ao partido do governo ao assumir o cargo. Para o DAS-6, o percentual
verificado na amostra se aproxima de 40%. Em estudo sobre a ocupacdo dos
cargos DAS e NES, Araujo (2007) evidencia que 28,5% da amostra pesquisada
(85 em 298) ndo eram servidores, ou seja, ndo tinham qualquer vinculo com o
servico publico em qualquer dos niveis (federal, estadual ou municipal). Desses,
36,5% (31 em 85) eram filiados ao partido do governo e representavam 10,4% do
total dos entrevistados®. Mesmo reconhecendo que a filiacdo partidaria nédo

elimina a possibilidade de recrutamento de profissionais de alto nivel, ha de se

% LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz; ROSA&arlos Alberto. Radiografia da alta
burocracia federal brasileira: o caso do Ministél® Fazenda. In Revista do Servico Publico/Fundacéo
Escola Nacional de Administragdo Publica. Ano 49 (out-dez/1998). Brasilia: ENAP, 1998. p. 68.

34 Segundo Araujo (2007), o IBGE informa o percentiml2,6% de filiagdo partidaria para a populagdo
brasileira.

% Araujo, Maria Celina D’. Governo Lula: contornosciis e politicos da elite do poder. Rio de
Janeiro:CPDOC, 2007, p. 57.
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reconhecer igualmente que ndo deve ser esse o critério mais adequado para a

avaliacdo do grau de profissionalizacdo e apuro técnico do nomeado®.

Tabela 5.7%

DAS-5, DAS-6 e NES - Filiacao ao PT ao assumir o cargo

PT Outros partidos Sem filiacao partidaria Total da amostra
DAS-5 31 14,50% 8 3,80% 172 81,52% 21 71,28%
DAS-6 21 39,60% 4 7,50% 27 51,92% 52 17,50%
NES 8 22,20% 3 8,30% 22 66,67% 33 11,15%
Total 60 19,90% 15 5% 221 74,66% 296 100%

Quanto a segunda alegacédo, ao menos para os cargos de gestao inferiores,
€ de duvidosa procedéncia, posto que as atividades ali ja sdo muito vinculadas a
norma e o poder de decisdo situa-se mais na forma como serd executada a
determinagdo superior do que no conteudo da agdo. Dai ndo haver necessidade
de vinculacdo politica entre chefe e o governo. Essa alegacédo por sinal parte do
pressuposto de que o servidor teria a alternativa de escolher trabalhar melhor ou
pior conforme sua convicgao politica estivesse alinhada ou ndo com a do chefe do
executivo. No nivel ministerial, admite-se essa alega¢do, ja que o0 cargo tem
funcdo predominantemente politica, pois esta no nivel da elaboracdo das decisdes
estratégicas, no conteudo da acdo governamental, na elaboracdo de politicas
setoriais. Para os cargos de menor expressao, qualquer desvio na condugédo do
gue foi determinado é passivel de reprimenda, seja pela exoneragdo, caso nao
tenham sido atingidas as metas estabelecidas, seja por processo administrativo,
no caso de violacdo de determinacdo superior. Ainda quanto a aplicacdo das
normas pelos ocupantes de posi¢fes subalternas, veremos a seguir algumas
implicacdes que dessa forma de nomeacéao dos gestores resulta.

5.3 — O Papel dos Paradigmas

% para uma visdo mais detalhada das caracteristisasomeados para cargos DAS-5, DAS-6 e NES, ver
estudo de Araujo (2007), onde é focado principatsem periodo 2003-2006. O estudo, para alguns
levantamentos, se reporta a periodos mais extensos.
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Para WEICK (1995), o controle dentro da organizagcado deve ser exercido no
campo das idéias, da cultura organizacional, de forma a criar referenciais comuns
e conhecimento acerca dos recursos que podem, nas maos de um “bricoleur” - um
profissional que trabalha com o que ja existe ou invés de importar elementos para
a formacdo de uma estrutura idealmente concebida - , levar ao desenvolvimento
de solucdes compartilhadas. O gestor ndo parte da analise para a sintese, pois
nao “divide” o problema em partes, mas se serve de elementos do real para sua
compreensao, integracdo e producdo de uma nova realidade que lhe seja mais
interessante. O gestor se apodera do que ja existe, independentemente de um
processo analitico, e procura uma dindmica de congruéncia entre os fatores que
encontra. Assim, em principio, uma cultura organizacional fortemente
compartilhada é condicdo favoravel para que se consiga desenvolver as
habilidades de utilizacdo dos recursos disponiveis no maximo de seu potencial.
Obviamente, ndo basta uma cultura organizacional forte, mas a esta deve ser
complementada pelo contetdo producente. E aqui que Weick entende ser

necessario exercer o controle, ao invés de exercé-lo sobre as tarefas.

Dentro de uma visao em que se intenta melhorar a produtividade por meio
da utilizacdo do potencial coletivo, das idéias compartilhadas, o controle sobre a
forma, sobre a tarefa, sobre a atividade, tende a restringir as possibilidades de
solugbes a serem desenvolvidas pela diminuicdo de alternativas a serem
consideradas. Dessa forma, pensa-se dentro de um universo de idéias mais
restrito por forca dos controles sobre as formas. Por outro lado, dentro de um
conjunto de idéias claras e bem direcionadas, pode-se dispensar com maior
tranquilidade o controle da atividade, posto que a propria cultura organizacional ja

dirige as idéias para os objetivos compartilhados.

Um bom exemplo desse comportamento é encontrado nas for¢cas armadas,
onde a reiterada liturgia dos valores de civismo e defesa da pétria tornam os
controles sobre as atividades menos importantes. Obviamente existem, mas

perdem em relevancia para o fato de que a cultura organizacional dentro das

37 Araujo, Maria Celina D’. Governo Lula: contornosciis e politicos da elite do poder. Rio de
Janeiro:CPDOC, 2007, p. 38.
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forcas armadas restringe desvios de finalidade na atuacdo do militar e

direciona os esforcos no sentido daqueles valores. Ainda que se reconheca
ocorrerem desvios, ja que ndo ha controles de eficiéncia absoluta, em especial
guando se lida com pessoas, os valores controlam em boa medida as atividades

nessa area.

O controle pelas premissas € menos limitador, mais dindmico do que o
controle pela atividade, fixo em relacédo a realidade que se altera e aos problemas
e questdes que se renovam. O controle pelas premissas, no entanto, necessita de
integracdo entre as pessoas, com vocabulario, rotinas de trabalho, etc. largamente
compartilhados. Segundo WEICK(1995),

“Control through premisses is just as influential as in shaping
behavior as is control through rules or bureaucratic standardization. But
premisse control is also less obtrusive, more cognitive, more tied to

language, and more volitional ...”

Por outro lado, embora se possa afirmar que na administragdo publica
direta em geral, e em particular na RFB, boa parte do servigo é burocratica, no
sentido de sua previsibilidade e estruturacdo em rotinas, para diversos
servidores o trabalho, apesar de ser estruturado de forma procedimental,
implica com frequiéncia interpretar normas e decidir dentro dessa interpretacao.
Assim, a construcdo de paradigmas, sejam estes referidos ao conteudo da

tarefa ou a postura do servidor frente a instituicho em que trabalha,

determinam o design organizacional que se forma continuamente.

Nesse aspecto, mesmo considerando que as normas aplicaveis ja
possuem uma interpretacdo previamente determinada, pelo que restaria ao
servidor somente sua aplicacdo, na prética, tal como ocorre na aplicacdo das
normas juridicas pelos tribunais, ndo é possivel que todas as situacbes
estejam previstas. Questdes de utilizacdo pratica dos procedimentos surgem a
revelia da normatizacdo, mesmo onde se procura antever todas as
possibilidades, jA que os comandos escritos sdo simplificacbes de uma

realidade muito mais complexa e imprevisivel. No momento em que o caso
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especifico tratado ndo encontra previsdo expressa nas normas, surge a

dificuldade de o servidor decidir. Porém, o servidor ndo decide pela aplicagdo
da norma sozinho, mas se utiliza da interpretagcdo largamente aceita e ja
praticada por seus pares, seja no sentido de se resguardar ao maximo de um
possivel inquérito administrativo, seja por uma interpretacdo que procure uma
aplicacdo da norma com equidade, resolvendo a questdo, seja por fim
engavetando o processo para que o problema venha posteriormente a ser

alocado para outro servidor.

No primeiro caso, a interpretacdo em geral leva a negativa do pedido
feito pelo interessado. Ou seja, na duavida, nega-se o direito (j& que a propria
administracdo podera rever de oficio seus atos, seria, na interpretacdo de
guem deixa de decidir, 0 menor dos males, como se o transcorrer do tempo

nao tivesse qualquer efeito).

Por outro lado, a pratica de ndo decidir implica outra que é a de justificar
a nao decisdo, seja pelo requerimento de informacdes e diligéncias
irrelevantes, ou mesmo por questionamentos infundados, que visam somente
postergar o momento de decidir para que a situacdo, em razado de algum
motivo, se altere e ndo mais haja necessidade de decidir (reforma do 6érgao
com alteracdo da competéncia para decidir, aposentaria do servidor,

desisténcia do interessado, etc.).

Por fim, uma interpretagdo que se mantenha dentro da norma, mas que
expresse a aplicacdo equanime do direito requer a elaboracdo de argumentos
gue ndo estdo previstos dentro das instrugcdes normativas, ou dos decretos,
mas que podem servir mais a administragdo do que o indeferimento sumario

ou a postergacao indefinida.

Qualquer dos trés procedimentos descritos depende da cultura
organizacional, ou seja, de como os proprios servidores percebem seu trabalho
e do grau de seguranca que possuem para decidir. Tal como ocorre nas
decisbes judiciais, os valores e principios presentes em decisbes passadas

sao utilizados como sustentagcdo para novas decisbes. Nao somente a
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jurisprudéncia, mas os préprios conceitos utilizados na linguagem forense

privilegiam tipos de interpretacdo que tendem a prevalecer. Ao que parece, a
administracdo carece de desenvolver esses principios em uma direcado proé-
ativa. Muito provavelmente pelo fato de que a interpretacdo da norma cabe, em
tese a autoridade superior do executivo, enquanto no judiciario se coloca no

nivel do magistrado:

Figura 5.6

Da perspectiva do agente, em termos de interpretacéo/agao:

Meios de Interpretagao:
LEI 1 - NORMA

Juiz ou Tribunal /§ / g : \P/ill_l\cl)cggg)s
. N 4 — JURISPRUDENCIA

(PRECEDENTES)

Portaria, Instruca
Normativa, Ordem
de Servico, etc.

Agente da /§

Administraca

7\

Meios de Interpretacao:

1 — NORMA (Lei, Decreto,
Portaria, Ordem de Servico,
Instrucdo Normativa, etc)
2 — Cultura organizacional

Ao agente da administracdo nao cabe langcar méo de outro recurso para
interpretar a aplicagdo de uma norma sendo outra norma igualmente vinculante.

Embora deva pautar seu procedimento pelos principios que regem o0 servico
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publico (impessoalidade, legalidade, oficialidade, etc.), sdo principios gerais

de conduta, mais do que de interpretacdo de normas. Mesmo porque as normas a
serem aplicadas j4 se encontram, em tese, detalhadas o suficiente, de forma a

poderem ser aplicadas diretamente, sem maiores exercicios de hermenéutica.

Obviamente, se ao servidor somente cabe aplicar a norma previamente
interpretada, ndo se poderia supor que a cultura organizacional dentro da
administracdo publica seguisse para outra dire¢cdo que ndao a do cumprimento
ritualistico das normas dentro do paradigma atribuido a burocracia. Mesmo
porque, em um ambiente em que a funcdo que pode agir como suporte a cultura
organizacional estd sujeita a qualquer instante a uma substituicdo por um
elemento estranho a propria cultura, 0 mais racional € que a cultura se desenvolva
em uma direcdo que independa do ocupante do cargo de comando: uma cultura
ritualistica, meramente cumpridora de normas, avessa a mudangas e a maiores

envolvimentos com os resultados da tarefa.

No entanto, pode-se pensar um outro caminho pela construcdo de uma
cultura distinta, onde se procure, por meio do ato administrativo, aplicar as normas
(previamente interpretadas) dentro de uma flexibilidade sustentada por valores e
principios comuns que se identifiquem com uma convicgdo compartilhada de que
a solucdo equanime da demanda, mais do que O encerramento ou O
engavetamento do processo, € 0 que importa para o cidaddo e para a
administracdo. Em parte, foi 0 que se tentou pelo “New Public Management”:
atribuir maior grau de liberdade ao gestor, o que implica maior liberdade de
decidir. Nesse caso, no entanto, procurou-se agir pela retirada de normas que
restringiam a atuacdo do gestor. O que focamos aqui ndo € a retirada de normas,
porém a transformacdo da cultura de sua aplicagdo. E o controle, menos pelas

formas e mais pelos valores compartilhados. E o que entende WEICK:
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“If we assume that paradigms contain organizational designs and

guide action, then we have a vehicle by which ideas, interpretations
and justifications exert control”.3®

Nesse aspecto, mais do que as regras escritas, os paradigmas que se
formam a partir dos comportamentos e das convicgbes deverdo definir a propria
modelagem organizacional, no sentido de restringir a um conjunto definido de
possibilidades de concepcdo organizacional que devera ser confirmada a cada
comportamento, posto que a propria percepgdo e compreensdo do que ocorre €
moldada pelos paradigmas. Ou, como afirma WEICK:

“Paradigms can create strong preconceptions that prefigure
observation. This possibility suggests that paradigms could produce
behavioral confirmation in ways similar to those reviewed earlier in the
context of serial self-fulfilling prophecies. Justifications might do more
than simply provide rationales for designs that are internally
compelling. They might also shape actions in ways that validate the

rationales”.>®

O que nos parece razoavel supor € que a nomeacdo sem critérios
minimamente meritocraticos leva a uma conviccdo de que a exceléncia no
trabalho n&o é relevante para o servidor, ou no minimo ndo é seu compromisso.
Em parte pelo fato de que o esfor¢o ndo implica melhoria na perspectiva funcional,
mas também porque o menor esfor¢o tende a parecer mais racional dentro do

sistema de recompensas existente.

Obviamente ndo se deve atribuir somente a esse paradigma todas as

limitacbes do servico publico vinculadas ao comportamento de seus servidores.

38 WEICK, Karl E. Organizational Redesign as Improvisation . IN: HUBER, George P. &

GLICK, William H. Organizational Change and Redesign. USA: Oxford University Press, Inc. 1995.
p. 367.

39 WEICK, Karl E. Organizational Redesign as Improvisation . IN: HUBER, George P. &

GLICK, William H. Organizational Change and Redesign. USA: Oxford University Press, Inc. 1995.
p. 367.
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Ha de se convir, no entanto, que a percepc¢ao de que o servidor possui de seu

trabalho, de sua carreira e de seu ambiente devera se expressar em seu

comportamento e em seu desempenho.

Por outro lado, € interessante observar a semelhanca entre o mecanismo
de controle/indugdo comportamental descrito por Weick e o efeito da construcéo
discursiva descrito no capitulo anterior. Em ambos, o comportamento e a propria
concepcdo do objeto sdo formados a partir de convicgdes ao invés de normas.
Também o controle (das atividades dentro do servigo publico e das discussdes
nos meios de comunicacéo) se funda em convic¢cdes compartilhadas que tendem
a afastar idéias e comportamentos que entrem em conflito com esses referenciais.
Tanto se modela quanto se controla a partir dos paradigmas largamente aceitos,
seja na organizacao pela cultura organizacional, seja na sociedade pelo discurso

mais frequente nos meios de comunicagéo.

Conforme foi visto anteriormente, o expressivo percentual de servidores
com ensino superior deveria afastar a necessidade de convocagéo de elementos
externos para ocupar cargos de direcdo. Essa convocagdo € apresentada como
meio de renovacdo do setor publico, de ingresso de novas perspectivas de
trabalho. De fato, nesse sentido € um mecanismo defensavel, mas que evidencia
a necessidade de trazer para o servi¢co publico o dinamismo cuja falta é em boa
medida causada pela forma geral de nomeacgéo, da qual essa convocagao € caso
particular. Em outras palavras, procura-se uma solucdo que ao cabo é a

expressao de uma das origens do problema a ser solucionado.
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6 — ADMINISTRACAO PUBLICA EM PERSPECTIVA COMPARADA

O estudo da administracdo publica em outros paises se depara com uma
dificuldade inerente a andlise que se propde: a diferenca entre os sistemas de
governo, entre os ordenamentos juridicos e mesmo entre as culturas presentes
nos paises examinados. No entanto, para o objeto aqui tratado, nos restringiremos
ao exame de algumas perspectivas acerca da ocupacéo dos cargos mais altos da

administracdo publica, pelo que nos manteremos dentro do foco do trabalho.

E interessante observar que, a despeito das diferencas elencadas acima,
verificamos que, mesmo onde se admite a ingeréncia politica, esta ndo afasta a
forte preocupacdo com a exceléncia profissional (Franca). Em outros casos, a

indicacao politica praticamente ndo existe (Reino Unido).

Chemla (2005) assinala que a Ecole Nationale d’Administration - ENA da
Franca é encarregada da formacao dos dirigentes da burocracia estatal. Criada
apos a Segunda Guerra, a ENA procura agregar a universalidade de acesso e a
exceléncia da formacéo. O interessante mecanismo institucionalizado para afastar
as ingeréncias politicas inverte a decisdo da escolha do posto em que sera

alocado o aluno ao término do curso:

“... no término de sua formacdo, os alunos da ENA s&o
informados sobre 0s postos que os 6rgados podem disponibilizar. S&o
os alunos que escolhem o corps (corpo) e o0 ministério no qual
desejam ingressar para seu primeiro posto (0 mesmo principio é
aplicado nas outras escolas de formacdo de servidores). Para que
essa escolha seja feita da forma mais neutra possivel (para evitar que
0s 6rgdos pratiquem uma forma ou outra de favoritismo, escolhendo

eles mesmos os funcionarios), os alunos séo classificados no final do
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curso, por intermédio de uma série de provas, e, de acordo com a

classificacdo obtida, escolhem o posto entre os oferecidos™*.

Embora venha passando por uma reformulacéo, as reformas ndo atingem a
forma de acesso ou os critérios de mérito da escola. Sao atualizagdes curriculares
e metodologicas que procuram adaptar a formacdo as questdes mais atuais e
melhorar o desempenho do aluno no referencial da gestdo publica, do interesse
geral, tendo em vista as diversas perspectivas em que poderao trabalhar, seja
com questdes de nivel local, nacional, ou mesmo no contexto da Unido

Européia.*

Por outro lado, Cavalcanti et al (1988), em anélise da posicdo do governo
dos Estados Unidos na gestdo Reagan em relacdao ao Senior Executive Service —
SES, instituicdo encarregada do desenvolvimento de um corpo funcional de alto
nivel para o servico publico, verifica que a preocupacdo em separar politica e
administracdo ndo é nova. Porém, tdo antiga € também a problemética em se
gerar um distanciamento entre a concepcdo da politica e sua execucao. Naquele
pais, o corpo funcional de alto nivel proveniente do SES teria sua origem em

funcionéarios de carreira:

“O SES foi planejado para aumentar o potencial de auto-
realizacdo e auto-estima do executivo de carreira, melhorando, ao

mesmo tempo, sua imagem publica”.

“A promocdo do reconhecimento social, da auto-estima e da
auto-realizacao seria alcancada mediante a adocdo de um sistema de
incentivos, no setor, através de um tipo especifico de sistema de
recompensas por um desempenho marcante de prémios e

reconhecimento da parte do presidente, de uma estrutura salarial

40 Chemla, Eliane. A reforma da formacdo para caseina ENA-Franga. In Revista do Servigo
Puablico/Fundagdo Escola Nacional de Administracébli®a. Vol 56, n. 2 (abr-jun/2005). Brasilia: ENAP
2005. p. 218.

“1 |bidem p. 221.
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diferenciada, de oportunidades para o desenvolvimento do executivo

e de privilégios do tipo ano sabatico, existente nas universidades**.

Esses executivos seriam generalistas, podendo ser alocados em
areas diversas, na medida em que se fizessem necessarios. Sem duvida, como
medida inicial de limitar a atuacdo de politicos na estrutura da administracédo
publica, foi um passo importante.

Em estudo comparativo das formas de alocacdo de pessoal nos cargos
superiores da administracdo publica em diversos paises, citando trabalho de
Schnapp, Nunes (2006) verifica que:

“S3o0, ..., a Dinamarca, o Reino Unido, a Austria, a Bélgica e os
EUA os paises que tém, assim, o mais baixo grau, formal, de
politizacdo dos niveis/graus mais elevados da administragédo publica.
No Reino Unido, por exemplo, quando muda o gabinete ou algum
ministro, o namero de cargos a disposicdo de quem chega é

minimo™3,

Por outro lado, constata Nunes:

“A  tradicho de uma burocracia neutra e fortemente
profissionalizada esta profundamente enraizada na cultura politica
britanica e, apenas mais recentemente, vem sofrendo pressdes

politizadoras, nomeadamente com Thatcher e Blair”.**

Por outro lado, na Franca a influéncia politica é admitida, mas a formacéao

técnica é necessaria;

“2 Cavalcanti, Bianor; Hedblom, Karen; Terry, Larry® governo Reagan eSenior Executive Servicema
tentativa de retorno a dicotomia politica/admimigéo. In Revista de Administracao Publica. Jan1888.

Rio de Janeiro. FGV. 1988. p. 95.

*3 Nunes, Pedro. Genior Executive Servicespecial referéncia ao perfil do Top Pubic Serém Portugal.
In Revista do Servico Publico/Fundagdo Escola Nediale Administracdo Publica. Vol 57, n. 2 (abr-
jun/2006). Brasilia: ENAP, 2006. p. 223.

* Ibidem.
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“Na Franca, o escopo para a substituicdo dos quadros € maior,

porém a opcao favorecida pelos governantes e ministros € o recurso
aos oriundos das grandes escolas, com a diferenca de que os
escolhidos sdo os alinhados politicamente com os titulares do

Executivo®.

Reconhece-se assim que administracdo publica ndo é para amadores ou
aproveitadores, mas para profissionais. O que n&o afasta terem preferéncias
politicas ou idéias proprias quanto a conducdo da coisa publica. S&o mesmo
caracteristicas desejaveis que poderdo somar quando da discussao acerca da
implementacdo das politicas publicas. H4, no entanto, outro aspecto que nos
parece relevante: € necessario que, dentro de toda a estrutura da administracao
publica, e ndo somente dos cargos mais elevados, haja o reconhecimento formal
do mérito e do empenho, o que inclui o acesso aos demais cargos de gestdo. Do
contrario, a capacidade de alavancagem da eficiéncia sera limitada por uma
cultura de pouca motivacdo e bastante conservadora em relacdo a propostas de
mudancga que se afastem da cultura enraizada. As boas técnicas de gestdo sao
importantes e, quando aliadas a uma cultura institucional pré-ativa, produzem

resultados bastante positivos.

Dentro do que foi até agora verificado, seja dentro de um sistema de
formacéo diferenciada dos gestores de topo, seja pelo acesso a esses cargos por
meio de progressdo na carreira, 0 meio onde se dar& a aplicacédo das técnicas de
gestdo estara sujeito a influéncia da cultura organizacional. Como ja visto no
capitulo anterior (5.3), os paradigmas que se formam na cultura organizacional
definem em boa medida a modelagem da organizacdo. Assim, considerados o0s
cargos de topo e o restante da organizacdo, ligados respectivamente as
perspectivas de agente aplicador das técnicas de gestdo e objeto da acdo dessas
técnicas, temos um conjunto de atuagcdes em um sentido. Por outro lado,
considerados o0s cargos de topo e o restante da organizacao, ligados
respectivamente as perspectivas de pacientes (ou consumidores) e produtores da

cultura organizacional, temos um conjunto de atuacdes em outro sentido:
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Figura 6.1

v - ——

1 — Alta administragdo — Ex.:executivos provenientedo CES e da
ENA

2 — Corpo funcional

Ainda que se reconheca a importancia de técnicas de gestdo no sentido de
motivar o corpo funcional, é inegavel que o fomento institucionalizado de uma
cultura pro-ativa que reconhece a competéncia técnica e a busca da melhoria
pode tornar a aplicacdo dessas técnicas mais eficientes por se partir de uma base
mais elevada, tanto de animo quanto de técnica. E a nomeacdo por critérios de

afinidade pessoal trabalha evidentemente no sentido oposto.

Assim, o que se verifica é que o distanciamento entre politica e
administracdo, no que se reporta a definicho de cargos de gestdo na
administracdo publica, ndo é estranho ou mesmo novo em uma analise
comparativa com outros paises. Ainda que se possam contrapor outras formas de
organizacdo do servico publico em que esteja presente a influéncia do poder
politico, como na Franca, parece evidente que, mesmo quando ha concessdes a

esse tipo de nomeacao, o critério meritocratico € um pressuposto.

5 |bidem.
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7 - CONCLUSAO

Dos fundamentos do estado moderno a sua prética e seus efeitos na
sociedade verificamos que had um longo percurso entre valores, instituicoes,

pessoas e organizacoes. Nesse percurso, porém, verificamos diversos desvios:

Na percepcdo do eleitorado quanto a funcdo de seus escolhidos:
verificamos que o eleitorado entende o papel do politico em nivel nacional da
mesma forma como o vé no nivel local. Essa perspectiva desfoca a visdo do
eleitor quanto a responsabilidade institucional de seu representante, bem como
distorce a acdo deste no sentido de atender a uma demanda que, a rigor, ndo se

encontra dentro de suas atribuigdes.

Na identificacdo de ineficiéncia com burocracia, langando a uma teoria
organizacional a responsabilidade pelos insucessos inerentes a implementagéo
incompleta de seus institutos, o que abre caminho para o levantamento de
incontaveis solugbes, sem que se afaste a causa inicial que contamina tanto a

situacdo presente quanto as solugées propostas.

Na utilizacdo da estrutura organizacional como meio de obtencdo de
beneficios particulares e favorecimentos, que reforcam a percepcao desfocada do
eleitor cidaddo quanto ao papel do politico que elege e do gestor publico que o

serve.

Na manutencdo dessa percepcdo por meio de construcdes discursivas que
reiteram o papel do politico como proprietario do estado e de suas instituicoes,
pelo que Ihe compete dispor do uso e dos frutos enquanto nessa condi¢cdo
permanecer, no que contribuem ndo somente os proprios interessados, mas 0s
meios de comunicacdo e seus profissionais que tomam por inerente a politica a

negociacao ilimitada, ndo importa o objeto.

Na construcdo de uma cultura organizacional defensiva, reativa, que
procura se contrapor as mudancas pouco criteriosas no comando das

organizacdes dentro da administracdo publica pelo ndo envolvimento com
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eventuais inovacgdes propostas, mesmo porque estas podem se esvair no

préximo acordo interpartidario.

Na auséncia da valorizacdo do profissional dentro da administracédo publica
e de sua formacdo, quando se percebe que em outras sociedades o critério
técnico, quando ndo o principal, € um pressuposto para qualquer aspiracdo na

carreira dentro do servico publico.

E possivel que o foco da discussdo politica esteja equivocado e a
administracdo publica venha sendo levada a uma direcdo aquém de suas
possibilidades e para fora de suas finalidades. E possivel, como coloca Popper*,
gue o equivoco esteja na pergunta feita pela teoria politica: ao invés de quem
deve governar, deve-se perguntar como controlar quem governa. E deixar de
supor que o sistema eleitoral seja capaz de indicar governantes identificados com
um estoicismo que os afaste de fins ndo republicanos, ainda que o poder e a
facilidade pelo reduzido ou ineficiente controle Ihes oferegcam oportunidade para
satisfazer interesses pessoais. E o controle inclui a limitacdo do poder concedido.
Se o poder € concedido e reconhecido como legitimo sem delimitages efetivas de
sua pratica, pouca expectativa ha em que se torne instrumento de algum resultado
distinto de sua concentracdo e exacerbacgdo. O pressuposto implicito da triparticdo
do poder é sua independéncia, o que nao se restringe a forma estabelecida na
norma juridica, mas que inclui a pratica das trés faces em que se apresenta. Hoje
€ evidente o acordo tacito entre executivo e legislativo para o controle da
administracdo publica no sentido de sua utilizacdo em objetivos particulares,
sejam estes os do ocupante do cargo, sejam 0s do grupo que o indicou, sejam 0s
do partido que detém o controle sobre a nomeacdo, ou uma combinacdo dessas
acOes. Sem duvida, essa utilizacdo ndo exclui os objetivos institucionais, mas
condiciona sua operacionalizacdo dentro da expectativa que possuem aqueles
indicados para os cargos de gestdo, sejam alinhados como interesses publicos ou

particulares.

46 REALLE, Giovanni. Historia da filosofia, v. 7: de Freud a atualidade. Sdo Paulo: Paulus,

2006. p. 159.
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Por outro lado, essa pratica estabelecida em forma legal deixa a

margem o judiciario, j& que quem faz a norma e quem a executa estdo de pleno
acordo no ponto aqui em questdo, exceto se vier o judiciario a reinterpretar a
constituicdo de forma a afastar essa prética, o que dificilmente se dara enquanto a
prépria sociedade tiver uma percepcdo atualmente difundida pelos meios de

comunicacéo de que em politica ndo ha limite para a negociacdo®’.

Assim, mais do que a democracia expressa na escolha do representante,
importa a responsabilidade na pratica de seu mandato. E um dos meios de que
dispde o detentor de cargo eletivo para fugir a essa responsabilidade é a
nomeacdo de prepostos na administracdo publica para executar acdes que nao
poderiam ser feitas por qualquer cidaddo, menos ainda por ordem de quem
deveria zelar pelo interesse pubico. Obviamente, 0 que se coloca aqui ndo esta
isento de excecdes. Porém, em regra, essas se restringem a areas onde nao ha
interesse ou possibilidade de se direcionar a acdo do 6rgdo em beneficio

particular.

No entanto, a indicagcdo politica ndo exclui a possibilidade de uma boa
gestdo. Nado ha, no entanto, um parametro técnico que estabeleca condi¢cdes
minimas para que ao menos se eliminem indicagcdes destinadas ao fracasso. Nao
existe qualquer forma que garanta uma nomeacao de bom nivel. Ndo ha, quando
se lida com comportamento, sistema isento de falhas. O que parece evidente &
gue o atual sistema cultiva dentro da propria administracdo publica uma
configuracdo de baixo rendimento. Em boa medida isso se deve a auséncia de um

pressuposto técnico para a nomeagao em cargos de gestdo. Como visto (Capitulo

" Relevante observar que o Supremo Tribunal Fedeoalmeio da Sumula Vinculante 13 (aprovada em
21/08/2008 e publicada em 29/08/2008), vedou aratagdo de cdnjuge, companheiro ou parentes até o 3
grau, em clara posi¢do contra a pratica do nepotissmnadministragcdo publica, cujo instrumento legal
previsdo constitucional, no artigo 37, dos cargedivte nhomeacdo e exoneracdo. Por meio da apticdga
principio constitucional da moralidade no servigblgro, constante do caput do mesmo artigo, o STF
procurou vedar a manifestagdo mais clara do usaddanistracdo publica para fins particulares pé&ada
nomeacgdo de dirigentes. Observe-se que ndo howavepgrte do Congresso Nacional, iniciativa nesse
sentido, mas a aplicacdo pela Corte Constitucidealim dos principios que devem reger a adminisiraca
publica. O que reforgca a idéia de que aos congtassem geral ndo interessa esse tipo de resthizo.
integra, diz o enunciado da simula: “A nomeacaobagige, companheiro ou parente em linha retatarala

ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive,aditoridade nomeante ou de servidor da mesmagesso
juridica, investido em cargo de direcdo, chefiaassessoramento, para o exercicio de cargo em &mnoss

de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificada denifistracdo Publica direta e indireta, em qualgles
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federdbs municipios, compreendido o ajuste mediante
designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Fetera
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6), ha paises em que se privilegia a formacdo como gestor para 0 acesso aos

mais altos cargos, enquanto no Brasil cerca de um em cada quatro gestores
sequer possui 0 curso superior (tabela 5.6). O que parece evidente é a
necessidade de implementacdo de critérios menos subjetivos, para que o proprio
corpo funcional seja incentivado a investir na formacao e reconhecga no gestor um

referencial de competéncia.

Como sugestdo para novas pesquisas caberia verificar os passos para
desconstruir a forma atual de funcionamento da administracdo publica e da
construgcdo de uma nova, mais identificada com as fungbes constitucionais do

estado. Dentre esses passos incluem-se verificar:

A) Como fazer a transicdo do sistema atual de nomeacdo por critérios
pessoais para outro mais técnico sem que se torne as organizacdes publicas
reféns de seu proprio corpo funcional, evitando a perpetuacdo de grupos e
garantindo a renovacdo por mérito. E possivel que a criagdo de novos 6rgéos
identificados com critérios mais profissionais de carreira, bem como com o
esvaziamento da competéncia dos orgaos ja reféns do clientelismo, em favor
dessas novas organizagfes, possam conduzir a uma transicdo sem o choque

frontal com as oligarquias que controlam o setor publico.

B) Como fazer a transicdo da percepc¢do do eleitor atual, que supde ser
funcdo do membro do legislativo ou executivo federal resolver as questdes locais,

para uma outra, identificada com as fungdes institucionais de nivel federal.

C) Como retirar do congressista e do chefe do executivo o poder
constitucional de que dispdem para a nomeacao generalizada, sabendo-se que
sdo 0s maiores usuarios e beneficiarios desse poder e que, salvo na hipétese de
uma nova constituicdo, sdo também quem dispde do poder para alterar a atual

situacéo.

D) Como, enquanto mantida a forma atual de escolha dos gestores, tornar a
administracdo publica mais isenta de seus efeitos. E aqui retornamos a sugestao

do item A.
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Por fim, como ilustracao, a narrativa de um fato:

Um servidor recém-aprovado em concurso publico, ao se apresentar ao
chefe do setor em seu primeiro dia de trabalho, dirigiu-se ao chefe com o
tratamento de “senhor”. Menos por temor reverencial. Mais por respeito em se

apresentar a um desconhecido. Ao que |he devolveu o chefe:

- N&o me trate por “senhor”. Me chame pelo meu nome mesmo.

E apontando para a cadeira que ocupava disse:

- Hoje sou eu quem esta aqui. Semana que vem pode ser vocé.

O novato tomou a declaragdo como um misto de elogio e ironia. Elogio por
estar ali empossado por mérito préprio, ao que a afirmativa se apresentava como
um reconhecimento de sua capacidade. Ironia por ndo ver qualquer possibilidade
de alguém, em sua condicao de completa inexperiéncia no servi¢o, ocupar aquela

cadeira.

Mais tarde veio a perceber que o chefe ndo Ihe fora irbnico ou elogioso. De
fato, ele poderia mesmo ter ocupado aquela cadeira. Bastava que alguém o

indicasse.
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