FUNDACAO GETULIO VARGAS ;

ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA
DEPARTAMENTO DE ENSINO .

CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

A CAPACITACAO E A PROFISSIONALIZACAO
DO DIRIGENTE PUBLICO COMO COMPONENTES
ESTRATEGICOS DE REFORMA ADMINISTRATIVA

DISSERTACAO APRESENTADA A ESCOLA
BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PU-
BLICA PARA OBTENCAO DO GRAU DE
MESTRE EM ADMINISTRACAO PUBLICA

VERA MARIA VIEIRA AMORIM

Rio de Janeiro, 1994.



FUNDAGAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA
DEPARTAMENTO DE ENSINO
CURSO DE MESTRADO EM ADMINISTRAGCAO PUBLICA

A CAPACITAGAO E A PROFISSIONALIZAGAO DO
DIRIGENTE PUBLICO COMO COMPONENTES ES
TRATEGICOS DE REFORMA ADMINISTRATIVA
DISSERTACAO DE MESTRADO APRESENTADA POR
VERA MARIA VIEIRA AMORIM
E

APROVADA EM: 14.03.1994
PELA COMISSAO EXAMINADORA

SSINATURA

JOSE CEZAR

Administracao © Py
blica =

ENRIQUE JE39NIMq SARAVIA - Mestre em ‘dministragéo

Publica
@M/

PAULO ROBERTO DE MENDONGA MOTTA - Doutor em Adminis
tragao Puablica - (PhD)




RESUMO

Esta dissertagdo é um estudo tedrico sobre Reforma Administrativa no
Brasil, descrevendo os esforgos realizados a partir de 1930, a fim de verificar como
foram tratadas as questdes da capacitagio e da profissionalizagio do dirigente puiblico,
partindo do pressuposto de que tais questdes até hoje nio foram exploradas
suficientemente como componentes estratégicos de Reforma.

Como referencial tedrico, utiliza-se o0 modelo Burocritico Weberiano,
- que serviu de base & formagdo da burocracia piblica brasileira e que norteou os
esforcos reformistas nas décadas de 30, 40 e 50; e a Administracio para o
Desenvolvimento, que ndo chegou a se constituir em um "modelo” tedrico, porém
orientou as reformas posteriores.

Descreve-se as reformas administrativas no Brasil, fazendo-se um
recorte, ou seja, visualizando o tratamento dado em cada uma delas 2s questdes da
capacitagdo e profissionalizagio do dirigente publico.

Em seguimento, discorre-se sobre o Sistema de Ingresso, Sistema de Carreiras,
Formacao e Aperfeicoamento no Servigo Piblico Brasileiro descrevendo-se as vérias
tentativas de institucionalizagdo da formagdo do dirigente publico experimentadas no
Pais; inclusive verificando, através de um estudo comparado, como ela se d4 em outros
paises, de forma a trazer 2 reflexdo a necessidade da profissionalizacdo da fungio

gerencial publica no Brasil.
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APRESENTACAO

A discussdo de estratégias de Reforma Administrativa é algo que ocupa
permanentemente a atengdo de estudiosos e governantes, na medida em que &
reconhecida a importdncia da médquina burocrdtica na formulagio e implementagio de
politicas publicas.

Mudar ou reformar a méquina do Estado, porém, nio é tarefa facil.

O estudo da experiéncia brasileira e internacional na matéria tem
demonstrado que as estratégias até hoje utilizadas sio em grande parte in6cuas, a
despeito de serem pautadas em estudos e modelos cientificos. Na pritica, o conceito
predominante tem sido o de que reformar o aparelho do Estado significa, -
fundamentalmente, eliminar e/ou criar novos ministérios ou Orgaos, reformular
organogramas € fungdes, rever legislagdes, procedimentos e normas, demitir e realocar
funciondrios e, sobretudo, designar os novos ocupantes dos cargos de confianga.
Significa, portanto, desmontar o aparato do governo anterior a fim de eliminar focos de
resisténcia a0 novo governo que se instala, para estabelecer a nova correlagio de forgas
politicas ¢ viabilizar a agdo governamental. - S e

Este estudo tem por objetivo analisar a experiéncia brasileira em
Reformas Administrativas, examinando os modelos que as tém norteado, partindo da
hipétese de que a capacitagio e a profissionalizagdo do dirigente piiblico nunca foram
consideradas como componentes estratégicos de reforma administrativa.

Ao invés de se tentar reformas globais € formalistas, conforme os
velhos paradigmas, devem-se buscar estratégias seletivas. Acredita-se que, se a reforma
quer atingir resultados concretos, tem que escolher gargalos para atingir, gargalos
esses considerados estratégicos, claramente delimitados e neles concentrar seus
esforos. A abordagem nio deve se reduzir a procurar modificar pontos de vistas
microadministrativos,v rotinas de funcionamento no aparelho do Estado, mas,

sobretudo, se concentrar em aspectos identificados como estratégicos. O pressuposto é
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o de que a capacitagdo e a profissionalizagdo do dirigente piiblico sio alguns desses
gargalos.

Para se empreender uma reforma administrativa, tendo como eixos
principais a capacitacdo e a profissionalizagdo do dirigente piblico, é necessdrio
concebé-la como um processo permanente de adaptagio e de mudangas, ndo sé de
estruturas, procedimentos, mas, sobretudo no desenvolvimento da capacidade
administrativa do Estado, proporcionando-lhe os meios para enfrentar as diferentes
conjunturas e responder adequada e oportunamente s demandas politicas e
administrativas.

O primeiro capftulo apresenta o referencial te6rico. A escolha recaiu
sobre 0 modelo Burocrdtico Weberiano porque este é o modelo que veio sendo
perseguido pela maioria das reformas administrativas acontecidas no Brasil.

Aborda-se, também, a "Administragdo para o Desenvolvimento”, que
serviu de base para as reformas levadas a efeito nas décadas de 50/60, que nio se
constitui propriamente em um "modelo", porém influenciou sobremaneira a
Administragdo Publica Brasileira, além de promover o projeto de desenvolvimento
nacional dos diversos governos que sucederam a este perfodo.

A revisdo dos conceitos e pressupostos bésicos da organizagdo
burocritica e da "Administragio para o Desenvolvimento" proporciona a
identificagdo do referencial que serviu de base para as medidas tomadas de reformas
administrativas, assim como para entender o comportamento da burocracia federal
brasileira, em cada contexto histérico, na relagio Estado/sociedade, que serdo objeto de
estudo no capitulo seguinte, quando se revisita a hist6ria das reformas administrativas
no Brasil.

Procura-se demonstrar, neste estudo, a tentativa de organizar o sistema
administrativo brasileiro aos moldes da burocracia weberiana, isto é, baseado em um

conjunto de funciondrios especializados, organizados em uma hierarquia de carreira e
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orientados por uma conduta funcional, impessoal, calcada nas leis, regulamentos e
normas. Verifica-se como estas intengdes foram frustradas e como passaram a ser
desvirtuadas pela agdo polftica dos governos.

Tenta-se evidenciar, sobretudo, neste capitulo, como foram tratadas,
pelas diversas reformas, as questdes da capacitagio e profissionalizagio do dirigente
publico, interesse principal do nosso estudo.

No iiltimo capitulo , faz-se uma abordagem legal-institucional do atual
Sistema de Carreiras do Servico Publico Federal, analisando-se seus principais
condicionamentos e limitagdes; e do Sistema de Formagio e Aperfeigoamento,
identificando as vdrias tentativas de institucinalizagio ocorridas no Brasil, inclﬁsive
através de um breve estudo comparado com os sistemas de outros pafses.

Alertamos para o fato de que ndo advogamos a posigio de que a
capacitagdo e profissonalizagio do dirigente publico sejam os tnicos componentes
estratégicos a serem considerados em uma reforma administrativa para se obter uma
administragdo piblica mais moderna e 4gil; seria esta uma visio simplista e
reducionista.

E necessdrio, porém, que se considere tais questdes como relevantes e
que o governo brasileiro se sensibilize para a necessidade de garantir ao servidor
publico mecanismos institucionais permanentes de carreira, formagdo e
aperfeicoamento, para que a administragdo piblica fique mais imune aos ataques do
nepotismo e do clientelismo politico, podendo desempenhar com maior eficiéncia e

eficdcia o gerenciamento do setor piblico.
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INTRODUCAO

E sempre observado um elevado grau de rotatividade nos cargos
diretivos da Administra¢do Publica Brasileira a cada mudanga de governo, sem nenhum
critério de exigéncia para sua ocupagio a nao ser o politico.

E pritica comum no Brasil, exercida de forma generalizada pelos
governantes (chefe do executivo e ministros) a de trocarem praticamente todo o
segmento gerencial da Administragdo Piblica e a de usarem os cargos piiblicos como
meio de barganha para angariar apoio dos polfticos. Com esta prética, a Administracdo
Publica torna-se presa fécil do clientelismo, da corrupgdo, do trifico de influéncia e de
tantos outros desmandos a que temos presenciado, sem contar que, no minimo, isto
gera uma grande descontinuidade administrativa, ndo s6 a nivel interno das
organizacOes piblicas como também cria um descompasso na continuidade dos
programas governamentais, causando inimeros prejuizos para a sociedade como
também para o prdéprio governo. - ...

O dilema da Administragio Piiblica Brasiléira continua 0 mesmo: ou se
cria uma administragio publica moderna, competente e profissional, capaz de gerir
eficazmente o Estado, ou as aventuras e desmandos politicos continuario a proliferar.

 Os £OVEmos passam € a organizagio governamental permanece.

A profissionalizagdo do servigo piiblico acontece nas democracias
consolidadas, cujas principais caracteristicas s3o a elevada competéncia e estabilidade
dos servidores que exercem fungdes gerenciais. A profissionaliza¢@o exige capacitagdo:
a aquisi¢do de conhecimentos, habilidades e atitudes adequadas ao exercicio e 2 prética
gerencial de cargos puiblicos como pré-condigdo ao seu acesso e ocupagdo. Isso nio
impede que o critério politico (confianga) seja exercido.

Privilegiar a capacitagio e o profissionalismo, como pré-condi¢io ao
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acesso e preenchimento de cargos publicos ndo € ignorar que toda e qualquer
designagdo para cargos do alto escalio do governo vird sempre atrelada ao critério
politico, e que toda e qualquer reforma administrativa estard sempre a servigo de uma
causa politico-ideolégica. Uma coisa ndo invalida a outra.

A vpartir da profissionalizagdo € que o servigo publico poderd
desenvolver-se, desafiar-se, capacitar-se e atualizar-se permanentemente, a fim de
atender 2s novas exigéncias. E fundamental resguardar o 4nimo preservar a imagem , a
credibilidade , a vontade e a motivagio dos dirigentes piblicos, que s3o os agentes de
mudan¢a. De nada adianta ter excelentes planos de modernizagdo do aparelho do
Estado em suas relagdes com a sociedade se os que devem operar essas mudangas
forem esquecidos ou até mesmo desconsiderados. Muitas vezes, implementar as
estratégias de reforma significa trabalhar contra si mesmos, ou seja, piorar ainda mais
sua imagem e suas condigdes de trabalho e de vida. Ao contrdrio, deve-se acenar-lhes
com a possibilidade de crescimento e desenvolvimento profissionais, a fim de evitar o
corporativismo exacerbado. Ele surge, justamente, da necessidade de se defender das
préprias injungoes politicas a que gsté sujeito o Servigo Publico.

Portanto, 'afi'gumeh.ta-ééhw“qte novas estratéglas " de Reforma
Administrativas devem ser tentadas, que levem a uma real e complexa mudanga social
nas relagdes da burocracia governamental com os politicos, com o prdprio governo e
com a sociedade a que serve. Deve-se tentar mudar todo um espectro de correlagdes de
poder, atitudes, interesses, ideologias, praxis, condutas culturais, capacidade gerencial
e tecnoldgica e tentar estabelecer organizagdes mais flexiveis , dindmicas e adaptativas_
0 que ndo se dard se nao através de um esforgo generalizado de reforma administrativa

_ €, acima de tudo, através de um processo participativo e democrético.
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CAPITULO 1

REFERENCIAL TEORICO

1. O Modelo Burocritico Weberiano

Em uma tentativa de examinar e avaliar o processo de Reforma
Administrativa no Brasil, tem-se, necessariamente, que buscar a BUROCRACIA como
unidade de anilise, visto ter sido este 0 modelo perseguido pela maioria das reformas
administrativas empreendidas.

De inicio € necessdrio fazer-se a distingdo quanto A concepgio de
"burocracia® assinalada por Weber (1978, p.20) , que & utilizada neste trabalho , e que
corresponde a organizagdo administrativa de acordo com as caracteristicas propostas
no modelo racional-legal de dominagdo; e a outra acepgdo, de caréter popular, usada no
Brasil até mesmo nos méios oficiais que evoca é morosidade, a rotina, o papelério, a
ineficiéncia e a falta de resolutividade dos 6rgdos piiblicos, que entravam a realizagio
da agdo administrativa eficaz.

Burocracia, em Weber ( Idem, p.21), "significa uma estrutura de poder
hierarquizada em uma organiza¢do, seja publica ou privada, segundo a qual os
individuos que dela participam, os burocratas, executam as decisdes que lhes sio
determinadas”.

Configura um modelo de gestio e de dominacio em que os funcion4rios
s30 organizados dentro de uma forma especifica e, submetidos a normas de conduta
também especificas e determinadas, daf ser o modelo denominado "racional-legal".

E um tipo de organiza¢io que ndo encontra réplica na realidade e
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funciona como importante modelo de andlise sociolgica e politica no estudo e no
desenvolvimento das Teorias das Organizagoes e, por isso mesmo, na formulagio de

modelos e teorias de reforma administrativa.

1.1. Origem ¢ Histdrico da Burocracia

O fendémeno burocritico surgiu nas sociedades antigas da Asia e da
Africa, em fungio da necessidade de uma divisio organizada do trabalho. A
necessidade de irrrigagdo- ¢ drenagem dos campos agricolas exigia trabalhos
organizados _ o que se chamou modo de produgdo asiftico. A coordenagio deste
trabalho, que se caracterizava pela exploragio da forga de trabalho, requeria um
comando tinico e uma decisio centralizada.

Pode-se constatar a existéncia da burocracia nas grandes estruturas
politicas do antigo Oriente, dos impérios germénico e mongol ou em muitas estruturas
do estado feudal.

A teorizagdo sobre o fendmeno burocrético, porém, aparece em épocas
relativamente recentes, iniciando-se de modo mais sistematizado, ao final do séc.
XVIII, que € quando se cria 0 neologismo "burocracia."”

"A expressdo "burocracia" (bureaucratie no original francés) deriva-se de
bureau e este de bure, que em latim significa pano de 14.

Este pano, cobria a mesa na qual se despachavam os negécios oficiais.
Passou a ser utilizada, mais tarde, a mesma raiz para designar qualquer
movel sobre o qual se escrevia de forma habitual; o passo seguinte foi
designar com o mesmo nome o local aonde se encontrava a mesma mesa
que se utilizava para escrever. Bureau deu origem a outro neologismo que
foi buraliste, utilizado desde o séc. XVII e que passou a significar no séc.

XVIII, certas categorias concretas de empregados que atuavam tanto a nivel
de governo quanto a nivel de empresa privada.” Tenério (1981, p.- 80).

Contudo, tendeu-se mais a associar o termo burocracia em referéncia
burocracia estatal.

Oszlak (1984, p.172) considera que:
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Originariamente, el término "burocracia"parece haber sido utilizado para
referir-se a un fenémeno que venfa adquiriendo importancia en la sociedad
francesa del Siglo XVIII: el surgimiento de un nuevo grupo de funcionarios
para los quales la tarea de gobernar se habfa convertido en un fim en si
mismo. Es decir, se consideraba que la apelacién al interés piiblico
constitufa simplesmente un medio para legitimar la existencia de oficinas,
empleados, secretarios, inspectores e intendentes con lo cual se sefialaba un
rasgo de la burocracia, su capacidad de generar intereses proprios_ que
serfa frequentemente ignorado por la literatura m4s contemporénea.

E no séc XIX, entretanto, que o fendmeno burocritico passa a ser objeto
de andlise mais sistematizada. Tal andlise , partiu de dois grandes movimentos politicos
da época _ o Liberalismo e o Marxismo, que apesar de serem proposigdes opostas,
criticam asperamente o Estado, isto €, a burocracia.

(...) Foram, portanto, dois os juizos de valor politico que orientaram e
estudo do pensamento burocrético: os liberais, por um lado, combatendo a
burocracia por entenderem as atividades estatais como uma ameaga frente 2
sociedade civil; e os marxistas, por outro, desenvolvendo a idéia de que a
burocracia estava a servigo do estado burgués(...) Tenério (op.cit. p.81)

Estes observavam o cardter dialético e conflitivo das interagdes da
burocracia/Estado/corporagdes. A existéncia do Estado criaria, por si s6, uma
corpora¢ao de interesse geral, o que implicaria o desaparecimento das corporagoes e,
consequentemente, a burocracia iria encarnar e assumir interesses corporativos.

A outra posi¢do, dos liberais, dizia que:

(-..)Frente ao intervencionismo estatal, os liberais exigem que os negdcios
publicos estejam nas mads de leigos e ndo de burocratas profissionais, ji
que assim ndo se libera a sociedade do intervencionismo estatal, mas tem-se
a seguranga de que esses leigos, ainda que seja pelo simples fato de ndo
dominarem as técnicas burocréticas de gestio, atuario de acordo com os
sistemas liberais, isto €, inibindo o Estado em favor da sociedade civil(...)

(...)Da mesma forma que o liberalismo condena a interferéncia do Estado
na sociedade, os marxistas refutam a tese hegeliana segunda a qual a
burocracia exercia uma fun¢io mediadora entre os diversos grupos sociais,
agindo como classe universal a servico de todos. Segundo Marx, a
burocracia encoraja oligarquicamente as divisdes politicas, o que ¢
indispensdvel a sua propria sobrevivéncia, perseguindo portanto seus
]é)a()iprios fins em detrimento dos fins da comunidade. Tendrio (op.cit., p.
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Gramsci (1978, p.149) concebe o Estado como hegemonia, revestido de
coergdo, concepgao esta expressa no seguinte enunciado: "Estado= sociedade politica

+ sociedade civil”.

A burocracia , enquanto representante do Estado, estd naturalmente
revestida de hegemonia e coergio.

Discutir-se burocracia €, portanto, discutir-se as relagdes entre Estado e
sociedade.

Foge ao objetivo deste trabalho aprofundar esta discussio das diferentes
visbes sobre a burocracia: se a organizagdo governamental seria uma "burocracia
politica”, conforme diz Bayer (1975, p.68); ou se a burocracia representaria uma
estrutura com fungdes de implementagio de decises tomadas em uma esfera politica
(abordagem tradicional de administragdo); ou se a visio sociol6gica tradicional & a mais
defendida ou ndo, segundo a qual a burocracia seria uma estrutura de legitimagio da
dominag@o politica (por parte das elites).

Acreditamos, porém, na posicdo de Bayer (Idem) que diz ser a
burocracia baseada na dominag3o e na coer¢do e que esta exerce um papel politico
proprio.

A relagio Estado/sociedade € feita mediante a relagdo
burocrata/sociedade, em que o burocrata, no seio do aparato estatal, serve aos
interesses da classe dominante. O Estado é permeado pelas contradigdes que estio na
sociedade, incorporando os interesses da classe dominante, dentro de uma estratégia de
concessoes. Essa incorporagdo, pelo Estado, dos interesses da classe dominada, pode

ser maior ou menor, dependendo da for¢a politica dessa classe no jogo das relagdes de

forga.
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Pelo que foi apresentado anteriormente, cada concepgao de Estado revela
uma percep¢io do que seja necessidade da sociedade, assim como a quantidade e
qualidade do atendimento a ser dado por parte do Estado.
E, como diz Prestes Motta (1981, p.8)
"A sociedade moderma é uma sociedade de organizagdes burocréticas
submetidas a uma grande organizagdo burocrética que é o Estado”.

Para Weber, a questdo das organizagdes nao passa pela luta de classes,

mas pela burocracia que ele visualiza crescer de uma maneira inquietante.

1.2. Pressupostos do Modelo Burocrético Weberiang

A BUROCRACIA, para Weber, constitui 0 aparato administrativo de
midxima afinidade com o tipo legal-racional de dominagdo. Esta afinidade é
evidenciada, especialmente, pela intima vinculagdo entre processos de racionalizagio e
burocratizagio.

Observada como uma forma de organizar coletivamente o esforgo
humano, a burocracia se concebe como a estrutura em que € possivel maximizar os
niveis de produtividade alcangdveis mediante o trabalho organizado, dentro de uma
sociedade permeada ou organizada de acordo com principios racionais.

Uma agdo seria racional, na medida em que fosse orientada para um
objetivo claramente definido; e , quando os meios escolhidos e utilizados para atingir
os objetivos propostos fossem os mais adequados para aquela racionalidade.

Entdo, para se compreender uma determinada agdo burocrdtica, o
pensamento weberiano torna-se indispensdvel. Para tanto, € necessdrio conhecer o tipo
"ideal" de burocracia, que se originou dos trés tipos ideais de autoridade, estabelecidos

por Weber: autoridade tradicional, autoridade carismdtica e autoridade burocritica;
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cada categoria dessas correspondendo também a um tipo ideal de sociedade
(tradicional, carismética, racional ou burocrética).

Na autoridade tradicional, a legitimagdo do poder provém do passado e se
baseia no costume de fazer as coisas e predominam os chefes de direitos adquiridos por
heranga. Na autoridade carismética, o lider justifica a sua autoridade por meio de sua
capacidade de atrair ¢ de manter o poder pelo fascinio pessoal ou de suas idéias. A
organizagao administrativa desse tipo & instdvel e indeterminada.

Na autoridade legal ou racional, as leis s30 obedeciadas e estabelecidas através
de procedimento legitimado.

A organizacdo administrativa que corresponde A burocrética, se caracteriza,
portanto, pela aceitagdo das leis e da ordem legal.

Weber (op.cit., p.23) desenvolveu seu modelo sobre trés aspectos
fundamentais, inter-relacionados e interdependentes, mas que devem ser considerados
separadamente, conforme o fez o autor, para que se possa melhor entender os

fundamentos da organizagdo burocritica. Tais aspectos sdo os seguintes:
a) aceitagdo da validade das idéias em que se baseia a autoridade racional-legal; |

b) a organizacio como fundamental e necessiria para o exercicio da autoridade

racional-legal;

¢) o exercicio da autoridade racional-legal no sistema administrativo do tipo ideal que

Weber chamou de burocracia.

O primeiro aspecto refere-se a argumenta¢do em que se fundamenta a
legitimidade da autoridade racional-legal e que implica a aceitagio de algumas’

premissas bésicas:

a) as normas legais visam a fins utilitdrios, a valores racionais ou a ambos; sio
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estabelecidos por acordo ou imposigio e atingem todas as pessoas dentro da

organizagdo ou 4rea submetida 2 autoridade ou poder de onde emanam;

b) as normas legais sdo abstratas, enquanto consideradas como um sistema integrado
denominado Direito, mas se concretizam na aplicagdo da lei aos casos particulares.
Desse modo, o processo administrativo deve orientar-se para os interesses racionais

assim definidos pelas normas da organizagdo, dentro dos limites legalmente

estabelecidos e de acordo com os principios gerais aprovados;

c) o exercicio da autoridade legal estd diretamente relacionado com o cargo ocupado
pelo funciondrio, o que implica em sua subordinagio a uma ordem impessoal para a

qual orienta as suas agdes, enquanto funciondrio; e

d) os membros da organizagio s6 devem obediéncia a autoridade enquanto investida no
cargo e no exercicio das respectivas fungdes. Isto significa que a obediéncia nio €
devida ao individuo enquanto tal, mas ao cargo a que ele ocupa, que representa uma
posic@o de autoridade com limites legalrhente definidos. - |

Weber enumera os caracteres tipicos da organizagdo burocritica do
ponto de vista das estruturas de posi¢do e autoridade, das qualificagdes exigidas das
pessoas que integram essas estruturas € das normas que orientam sua conduta funcional
e, finalmente, da forma e dos instrumentos de funcionamento das organizagoes .

Assim, a organizagao burocrética € caracterizada da seguinte forma:
a) uma estrutura de cargos, cujo conteido e limites sio definidos pelas normas,

organizados hierarquicamente, de modo que, em cada nivel, os cargos inferiores estdo

sob a supervisio e o controle do cargo imediatamente superior;
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b) delimitagio e especificagio das 4reas de competéncia resultantes da divisdo
sistem4tica de trabalho e da diferenciagio de fungdes, € o desempenho dessas fungdes
por alguém investido de autoridade, que pode usar de coergdo dentro das condigdes e
limites definidos. A unidade de organizagio com competéncia especffica que se exerce

nesta forma descrita, Weber denomina "6rgao administrativo”;

c) existéncia de um quadro administrativo constitufdo por funciondrios nomeados, os
quais sdo tecnicamente qualificados e adequados 2s especificagbes da organizagdo
burocrética e que tém o seu comportamento definido pelas normas técnicas e outras que

regulam o exercicio dos cargos;
d) separagio entre propriedade da organizagio, que é controlada dentro da esfera do

cargo, € a propriedade pessoal do funciondrio, acessivel ao seu uso privado. Esta

separagdo abrange também o local de trabalho e do domicilio;

e) distin¢do de prop6sitos pessoais dos propdsitos do funciondrio, cuja conduta no cargo

¢é impessoal e de acordo com as normas pertinentes; e

f) registro documental de atos administrativos, decisdes, normas e ordens escritas.

Os critérios que regem essas relagoes funcionais sdo assim estabelecidos:

a) os funciondrios sio individualmente livres e sujeitos a autoridade apenas no que diz

respeito as suas obrigagdes oficiais;

b) estdo organizados em uma hierarquia de cargos claramente definida;
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¢) cada cargo possui uma esfera de competéncia, no sentido legal, claramente

determinada;

d) o cargo ¢ preenchido mediante uma livre relagdo contratual. Assim, em principio, hd

livre selec¢io;

e) os candidatos sio selecionados na base da qualificagdo técnica. Nos casos mais
racionais, a qualifica¢@o € testada por exames, dada certa por diplomas que comprovam
a instrugio técnica ou utilizam-se ambos os critérios. Os candidatos sio nomeados e

ndo eleitos;

f) s3o remunerados com saldrios fixos em dinheiro, na maioria das vezes com direito a
pensdes. Somente em determinadas circunstincias a autoridade empregadora,
especialmente nas organizagdes privadas, tem o direito de rescindir o contrato. Mas o
funciondrio € sempre livre para demitir-se.

A escala salarial € inicialmente graduada de acordo com o nivel hierdrquico; além desse
critério, a responsabilidade do cargo e as exigéncias do status social do ocupante
podem ser levadas em conta;

g) o cargo é considerado como a unica ou, pelo menos, a principal ocupagio do

funciondrio;
h) o cargo estabelece fundamentos de uma carreira. Existe um sistema de promogio
basecado na antigiiidade e no merecimento. A promogio depende do julgamento dos
superiores;e

i) o funciondrio trabalha inteiramente desligado da propriedade dos meios de
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administragdo e ndo se apropria do cargo.

Estes principios organizacionais maximizariam a racionalidade do
processo decisério e a eficiéncia administrativa. A burocracia, de acordo com Weber, €
a forma mais eficiente de organizagdo administrativa, porque pessoal competente, com
mais experiéncia, € mais apto para tomar as decisbes corretas € porque uma
disciplinada atuagdo, governada por regras abstratas e coordenada pela autoridade
hierdrquica, possibilita uma realizagdo racional do trabalho e o alcance de mais
consistentes objetivos organizacionais.

Essas normas constituem o cerne de toda a administracdo de pessoal das
organizagbes modernas, tanto piblicas como privadas. E através dos sistemas de
selecdo, baseados nas qualificagdes e aptidées, nas promogdes vinculadas a antigiiidade
e ao mérito, aos sistemas de classificagdo de cargos e da fixag¢do de saldrios, no regime
disciplinar que estabelece penalidades e sangdes, enfim, todos os aspectos apontados
por Weber, parecem ter sido considerados como bdsicos e necessdrios para assegurar o
funcionamento eficiente, impessoal e imparcial da administragdo burocrética.

Outro cntério que vale evidenciar € o que diz respeito a0 conhecimento
especializado que € inerente ao desempenho das fungdes dentro de uma organizagao
burocrdtica e que se reflete na exigéncia de qualificagdes técnicas, comuns a todos os
cargos do quadro administrativo, com excecdo daqueles que se encontram na ciipula das
organizagoes.

Esses cargos de cipula, representam a singularidade do comando que,
nas palavras de Weber, € superior a chefia colegiada, da qual se desenvolveu, por
satisfazer a necessidade de rdpidas e inequivocas decisGes, livres da necessidade do
compromisso entre diferentes opinides e livres também das "maiorias instdveis". E a

caracteristica monocrética ou monistica do tipo burocrético puro.
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1.3. Criticas a0 Modelo Weberiano

Estudiosos modernos consideram que as defini¢des internas do modelo
burocrético weberiano o fazem ser visto nio como um todo integrado, mas como um
conjunto de caracteristicas de organizagdo que contribuem para a eficiéncia
administrativa. As criticas mais acentuadas sao para as incongruéncias internas do
modelo, no que se refere a aspectos formais da organizagao.

Gouldner (1978, p.59) chama atengao para as contradigdes implicitas na:
concepgao weberiana de burocracia. Gouldner diz: "de um lado é uma administragdo
basecada na competéncia técnica; de outro, administragio baseada na disciplina”,
enfatizando tanto o julgamento baseado no conhecimento técnico quanto a aceitagio
disciplinada de decisoes dos superiores hierdrquicos.

Weber pressupoe de forma n3o realista, que em qualquer discordincia
entre subordinado e superior, o julgamento do superior é também o melhor sob o ponto
de vista técnico.

Estas criticas chamam a atengdo a pontos sensiveis de um sistema de
organizagao e, mais particularmente, as fontes da rotina e da ineficdcia burocréticas.

Uma dessas correntes acentua a deformagdo sofrida pelo burocrata. A
disciplina necessdria para a obtengio de um comportamento padronizado tem como
consequéncia o desvio por parte dos funciondrios dos objetivos, que passam a ter uma
atitude ritualista e rigida, que acaba por tornar dificil o acesso dos usudrios aos servigos
publicos. Por outro lado, desenvolve o espirito de casta, criando uma lacuna entre o
publico e a organizagio, tornando esta, conseqiientemente menos eficaz.

Para Gouldner, (Idem, p.60) a disfungdo constitui uma espécie de circulo
vicioso. As regras burocrdticas reduzem as tensdes criadas pela subordinacao e pelo
controle mas, a0 mesmo tempo aumentam as dificuldades, na medida em que

transferem a responsabilidade dos atos a quem impds a norma e exerce o controle,
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porém nio atendem 2s diferengas de valores entre grupos. A impossibilidade de
elaborar normas aceitdveis para todos e o declfnio das relagdes informais, de amizade e
aprego, pelas relagdes impessoais, geram um fosso entre o funciondrio e o piblico. Na
verdade, os individuos que recorrem ao ritualismo burocritico o fazem muito mais
para atender a seus préprios interesses € por terem necessidade absoluta da protegao que
a rigidez burocrética lhes oferece.

Por outro lado, as normas oferecem a possibilidade de um tratamento

isento a todos.

Crozier (1962, p.369) lembra que:

* Onde a arbitrariedade é uma ameaca, apenas a ligagdo as normas
oferece a estabilidade necessdria para o prosseguimento de uma atividade organizada”.

(...) "Quanto mais forte for a coagdo, tanto mais apdtica serd a administra¢do e tanto
mais limitado o pequeno burocrata”. Crozier (Idem, p.370)

Oszlak (op.cit.,p.175) sintetiza um conjunto de reflexdes quanto ao
modelo em andlise:

En aiios recientes, la critica a la concepcién weberiana sobre la burocracia
se ha centrado tanto en su supuesto sesgo formalista como en la mecédnica
utilizacién del "modelo"como herramienta analitica.

(...) Weber no intenté desarrollar ningiin contenido sustantivo sobre la
burocracia y se limité a describir ciertas determinaciones generales de su
organizacién diferencidndola de otros tipos en razéon de sus atributos
"formales”.

Ou seja, Weber realizou uma sintese de caracteristicas presentes em
organizagdes a que denominou Burocracia; nao tentou desenvolver nenhum conteido
substantivo sobre ela.

A preocupagdo em montar a organizagdo com base nos principios da

especializagdo, hierarquia de autoridade, sistema de normas baseadas na

impessoalidade, teve por pretensdo superar os s€rios inconvenientes que caracterizavam
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as administragdes mais tradiciodais, remanescentes do patrimonialismo, marcantemente
familiares, onde castas, parentescos, privilégios e conveniéncias se sobrepunham a
racionalidade e & l6gica administrativa.

A burocracia foi necessdria em determinado estdgio em que estava sendo
alterado o modo de produgdo e as relagdes econdmicas e cumpriu seu papel de forma
salutar dentro do contexto especifico, ndo sé no Brasil, como em todos os demais
paises.

Oslak (op.cit.,p. 174) diz que Weber considerava a burocracia como "a
forma de organizagio racional mais compativel com o modo de produgio capitalista”.

Eventos histéricos posteriores, tais como, por exemplo, o advento da "
Terceira Onda", Toffler (1980), da era da microeletronica, criaram imperativos éticos
e funcionais que tornam insustentével este tipo de organizagao.

Na atualidade, a pesquisa e 0 desenvolvimento tecnol6gico s3o a tonica.
Torna-se necessdrio criar organizagdes mais flexiveis . Os sistemas sdo complexos € a
utilizagdo da tecnologia € da mecanizagdo alteram substancialmente as relagdes
funcionais, nio sendo mais possivel orientar-se a organizagdo pelo modelo de
burocracia.

Assim, consideramos que o modelo burocritico que Max Weber
sintetizou em seu famoso " tipo ideal” estd hoje totalmente superado como referencial
de organizacdo e de Reforma Administrativa.

E como diz Motta (1991, p. 114):

As burocracias s3o totalmente vulnerdveis e madaptévels as rdpidas
mudangas exigidas das organizagdes contemporéneas, além de apresentarem
dificuldades de integracao e de controle de fungdes internas.

Contudo, e apesar de, o Brasil ndo apresentar precisamente as condi¢des
sécio-politicas e econOmicas identificadas por Weber para o florescimento da

burocracia, ela serviu de base para a conformagio da Administragio Publica

Brasileira.
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O papel que a burocracia federal brasileira dessmpenhou no processo de
desenvolvimento nacional foi da maior importincia enquanto forjador do tecnicismo
indispensdvel & modernizagdo do sistema econdmico e produtivo nacional, mas foi
prejudicial na medida em que a elite burocrética apegou-se ao formalismo, as normas,
As técnicas, criando rituais para beneficiar interesses préprios em detrimento dos fins.
Isso € o que poderemos constatar, no segundo capitulo deste estudo, quando
analisaremos historicamente as Reformas Administrativas no Brasil.

Passemos agora 2 abordagem da Administragdo para o Desenvolvimento
, que nio chega a se constituir em um "modelo” de Reforma Administrativa , mas
influenciou de maneira preponderante as reformas encetadas a partir das décadas de

50/60.

2. Administracdo para o0 Desenvolvimento

No inicio dos anos 50, as questdes ligadas ao desevolvimento das Nagoes
comecaram a ser discutidas nos foruns internacionais,-levando-a uma reavalia¢do do seu -
significado. As concepgdes iniciais das diferengas quantitativas entre paises ricos e
pobres, estados avangados e retardatdrios, sociedades desenvolvidas e em
desenvolvimento, foram revistas 2 medida que os pafses ricos se viram a bragos com o
descompasso em relagao aos paises pobres e atrasados. Afinal, isso os afetava, mesmo
que indiretamente.

Comegou a surgir uma preocupagao com a questdo do desenvolvimento
das nagoes, decorrente da necessidade da reconstru¢do econ0mica de paises arrasados
pela Segunda Guerra Mundial e também pela necessidade de ganhar novos mercados
pelos paises em crescente industrializagao.

A moderniza¢do administrativa passou a ser reconhecida como o meio

para viabilizar o processo de desenvolvimento. Vdrios paises, cuja capacidade

27



administrativa era inquestiondvel, instigaram amplas revisdes de seu mecanismo de
governo, no desempenho de empresas piiblicas e do setor privado e anunciaram planos
para um exame estrutural de sua organizacdo governamental. Preocupados com os
problemas de sobrevivéncia, instabilidlade e pobreza, resolveram alterar
substancialmente seus sistemas administrativos, chamando especialistas estrangeiros
para dar orientagao a respeito.

Assim, drgdos internacionais e supranacionais foram estimulados a dar
assisténcia técnica e ajuda a projetos de reformas administrativas.

As décadas de 60/70 foram assinaladas por continuos programas de
auxilio internacional, especialmente americano, em larga escala e com reforco de
organismos internacionais, como as Nagdes Unidas, no campo da assisténcia técnica,
destinados a estimular e canalizar o desenvolvimento econdmico e social dos paises em
desenvolvimento.

Praticamente todos os governos latino-americanos se comprometeram a
introduzir medidas de mudanga em suas burocracias, com o propdsito deliberado de
criar as estruturas necessdrias para viabilizar o desenvolvimento. Exemplos foram a
Argentina, Venezuela, Panam4, Bolivia, Peru, Colombia, México e E! Salvador. O
Brasil n3o foi excecao.

O paradigma dominante, identificado com o desenvolvimento, foi de real
importancia para a Administra¢ao Publica Brasileira. A ajuda de paises desenvolvidos,
dentro de um plano de cooperagdo internacional para acelerar o desenvolvimento e a
modernizagdo, partiu de 6rgdos governamentais em forma de programas de ajuda
miitua e acordos bilaterais. O Brasil foi um dos paises que recebeu considerdvel auxilio.
A assisténcia técnica norte-americana foi regida pelos principios do desenvolvimento,
desde suas origens, vinculadas primeiro por missdes militares e, porteriormente, por
programas de cooperacao técnica bilaterais.

A Administragdo para 0 Desenvolvimento envolveu nio apenas ajuda
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estrangeira, sob a forma de assisténcia técnica; refletiu-se na organizagdo de novos
6rgios piblicos, na reorientagdo dos existentes e na criagdio de um corpo de
administradores capazes de exercer lideranga em programas de estfmulo € apoio ao
aperfeigoamento social e econdmico.

A influéncia americana foi decisiva para a Administragio Piblica
Brasileira e direcionou ideolégica e metodologicamente o ensino da Administra¢do
Piiblica durante vdrias décadas no Brasil, sendo o cerne da Reforma Administrativa os
conceitos de racionalidade e eficiéncia, por meio de estfmulos a0 emprego de técnicas
administrativas.

Esse surto de intercAmbio administrativo internacional trouxe uma série
de desafios aos estudiosos da Administragdo Piblica, como a questdo da transferéncia
de tecnologia administrativa e estratégias de reforma, levando a estudos comparativos
nesses campos entre paises, a fim de analisar as implicagdes em cada contexto nacional.

Acreditava-se que a transferéncia de racionalidade administrativa de
outros paises poderia acelerar o processo de desenvolvimento nacional, através da
capacitagdo dos governos para gerir 0 processo de desenvolvimento nacional.

Segundo Motta (1972, p.39 ), "tanto a experiéncia administrativa de
paises desenvolvidos quanto a de pafses em desenvolvimento em estdgios mais
avangados, podem e devem ser utilizados na criagio de novas concepgoes
organizacionais para a administragdo em pafses menos desenvolvidos”. A idéia,
contudo, n3o € facil de ser operacionalizada.

Motta, no Quadro I, (anexo) consigna suas teorias sobre a transferéncia
de racionalidade gerencial e suas implicaghes para os paises em desenvolvimento,
porém acrescenta:

A racionalidade moderna € uma necessidade para a organiza¢do na medida
em que os valores tradicionais j4 nao s3o suficientes para satisfazer as
pressoes internas e externas sobre a organizagdo. A alternativa para ndo

regredir e manter a viabilidade da modernizagdo € tentar mudar
comportamentos resistentes 2 mudanga. A resisténcia 2 mudanga € natural,
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visto que coloca em risco a sobrevivéncia, a estabilidade e a viabilidade da
organizagio no ambiente em que opera e, portanto, a influéncia e o
prestigio dos dirigentes. A resisténcia & mudanga também se manifesta nao
sé no comportamento administrativo, como também em nivel individual. O
rocesso de socializagdo externa e interna do dirigente faz com que se
identifique com valores que determinam o background social individual, e
isso pode explicar em parte o seu comportamento organizacional. Porém,
hé que se considerar também como fatores relevantes aqueles derivados da
experiéncia profissional. Assim pode-se fazer uma comparacdo entre o
comportamento  manifesto dos  dirigentes, estabelecendo  uma
interdependéncia entre valores tradicionais € modernos, das atitudes
individuais sobre dimensdes organizacionais. Motta (Idem, p.40 )

Assim, a transferéncia de racionalidade moderna tem que ser analisada
sob diversos enfoques, dentre eles a questdo da resisténcia 3 mudanga, a questdo

valorativa, cultural, etc.

2.1. Pressupostos Bdsicos da Administracdo para o
Desenvolvimento

A Administragdo para o Desenvolvimento determina 2 Administra¢io
Publica um papel fundamental no processo de desenvolvimento nacional. Por isso, esta
administragao precisa ser dindmica, capaz de provocar e diﬁgir mudangas em todos os
seus dominios. Ela € o motor do desenvolvimento e deve enfrentar a evolugio. Esta
visdo ideal induz a pensar que serd possivel transformar a administragdo tradicional em
administracdo essencialmente voltada para o desenvolvimento. Sendo uma inovagio, a
Administra¢gdo do Desenvolvimento deve romper com a heranga do passado e assim
agir no contexto sécio-cultural a fim de estimular a participagio da populagio no
processo de desenvolvimento.

A Administragio para o Desenvolvimento pressupde o cumprimento de
etapas para que cada pafs possa alcangar o desenvolvimento administrativo. A primeira
refere-se a adogdo de premissas doutrindrias e consideragdes preliminares acerca da

natureza do desenvolvimento, o papel da agdo do governo, os impedimentos a esta
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a¢do, e a adogio de objetivos finais de mudanga. A segunda etapa envolve a selegdo e
formulagdo de estratégias e titicas para a mudanga, no que se refere a selecdo de
técnicas € a sequéncia das agoes diretivas que possam oferecer sustentagao ao processo
de mudanga. A terceira, estd relacionada com a implementacdo da estratégia
selecionada. A etapa final, consiste em avaliar os resultados, reajustar as estratégias e
tdticas e a reimplementagao.

Como € o caso das teorias baseadas em etapas, esta nao estava isenta de
dificuldades de exclusio miitua e de diferenciac@o entre etapas. Nao obstante, qualquer
mudanga planejada requer um minimo de racionalidade. A falta de aplicagdo de todas

‘as etapas, porém, seria a falha técnica mais séria da estratégia de reforma
administrativa adotada em todos os pafses latino-americanos.

Dentre as razdes para 0 nao cumprimento das etapas preconizadas estava
a necessidade de estabilizagdo politica dos regimes desses paises € dos componentes
estratégicos assinalados. Certas necessidades politicas internas de cada pais, levaram-
nos a enfatizar, em maior ou menor grau, os componentes especificos da estratégia
reformista, em fun¢3o da necessidade de maximizar vantagens politicas derivadas do
apoio, ou da falta de apoio aos componentes estratégicos.

De acordo com o modelo de administragao para o desenvolvimento,
incrementar a capacidade administrativa (eficicia gerencial) € condigdao bdsica para
qualquer pais obter seu desenvolvimento. Ela é necessdria para uma atuagio eficiente
na formulagdo de programas, projetos, elaboracdo e acompanhamento or¢amentirio,
organizacao, planejamento e controle de atividades administrativas, mobilizagio de
recursos, recrutamento, manutengdo e desenvolvimento de pessoal, desenvolvimento
organizacional e institucional, bem como a administracio de programas, projetos e
prestagdo de servigos. A existéncia de capacidade administrativa € um imperativo aos
paises em desenvolvimento que buscam melhorar a qualidade de vida de sua populagio.

Para atingir niveis razodveis de satide, alimentagdo, habitagio, educagio,
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saneamento bésico e trabalho € necess4rio 0 médximo de competéncia no planejamento e
na administragdo da mudanga.

A Administragio para o Desenvolvimento € baseada na premissa de que
uma melhoria nas fungbes de insumos, como as fungbes de planejamento,
administragio de pessoal e financeira, junto com técnicas de organizagdo € métodos,

inevitavelmente levariam a melhoria das fungdes de governo.

2.2. Criticas 2 Administracdo para 0 Desenvolvimento

Partindo-se da premissa de que um modelo € uma estrutura de simbolos
e normas operacionais, entende-se que se o modelo € bem escolhido ajuda-nos a
compreender o fenémeno a que € aplicado. Mas, se € mal escolhido, leva a equivocos.
E é o que tem acontecido, quando se faz transplantar modelos ‘administlativos dos
paises desenvolvidos para os em desenvolvimento.

Note-se, porém, que um modelo nunca € verdadeiro ou falso,
intrinsecamente vdlido ou invilido. E isto sim, aplicdvel ou ndo aplicdvel a um caso
especifico ou a uma situag@o determinada.

Implicita 2 concepgao desenvolvimentista estd a aceitagdo do modelo
Rostowiano, que caracteriza o processo de desenvolvimento em etapas. Os paises em
desenvolvimento deveriam passar pelas mesmas etapas por que passaram oS paises

desenvolvidos. Rostow (1961)
E como diz Guerreiro Ramos (1981, p.35):

O equivoco € pensar que o desenvolvimento possa ser entendido como um
processo histérico de moderniza¢ao, que consiste na repeticao dos processos
econdmicos, sécio-culturais e institucionais observados antes nos paifses
hoje desenvolvidos, os quais assumem um cardter paradigmatico.

A suposigao de que os paises em desenvolvimento deverao percorrer as
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mesmas fases ou etapas por que passaram os paises desenvolvidos tém-se comprovado
como ndo vdlida. Trata-se ndo s6 de um problema de velocidade ou assincronias no
desenvolvimento das etapas, como também de condigdes estruturais diferentes, tanto na
situacdo interna de cada pafs como na sua inser¢dao na sociedade internacional. Isto
pode ser explicado pela situagdo dominagdo/dependéncia sécio-econdmica e cultural,
que caracteriza as relagdes entre paises centrais e periféricos.

Corroborando a idéia, Jouvenel (1967, p.65) afirma que:

...0s pafses em desenvolvimento cometem erros crassos de se imaginarem
como trens que correm nos mesmos trilhos percorridos pelos pafses agora
desenvolvidos. Os pafses em desenvolvimento ndo estio nos mesmos
trilhos, nem no mesmo trem, nem pararao nas mesmas estagcdes. Ndo é
verdade que aquilo que € passado para os passageiros do trem desenvolvido
seja necessariamente o futuro dos passageiros do trem atrasado...

Riggs (1968, p.27 ), como que antevendo esse tipo de questionamento,
afirma que muito se tem escrito sobre administragio e qué se tem desenvolvido
inimeros modelos. A verdade € que os mesmos s3o improdutivos quando aplicados 2
administragdo piiblica das sociedades em desenvolvimento. E que a administracio
publica de cada pais tem sua "ecologia” e, como tal, ndo pode ser vista uniformemente
de pais para pais. _

Riggs,( apud Pinto, 1974 p.51) apresenta-nos um modelo construido
explicitamente para as sociedades em transicdo, ou seja, as sociedades em
desenvolvimento. Para melhor compreensio, ele coloca o pais em estudo na fase
intermedidria que se verifica num continuum de desenvolvimento, que vai desde o
tradicional (concentrado) ao desenvolvido (difratado). Seu modelo € por isso chamado
"prismético”. Pretende ser um arcabougo conceptual com uma entrada dupla, de modo
a permitir fazer a distingdo entre estruturas formais e estruturas efetivas, entre o que &
idealmente prescrito € o que realmente ocorre.

Nao € dificil de admitir, por exemplo, que numa sociedade em transigio

se pode constatar a existéncia de fatores e caracteristicas tipicas de sociedades do
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passado e outras identificadas como especfficas de sociedades desenvolvidas. Esta ¢
uma sociedade "prismitica® e que tem como caracteristica fundamental a
heterogeneidade e o formalismo.

Assim, acreditamos ser importante considerar a Administragio para o
Desenvolvimento como propulsora de mudangas efetivas na Administragdo Publica
Brasileira, mas devemos considerar todas as implicagdes que o transplante de teorias
alienigenas possam trazer para nossa realidade.

No que diz respeito as fungdes administrativas, todos os governos,
democréticos ou ndo, t8m uma forte semelhanga estrutural, ou seja, a burocracia
piblica. Para todos os govemnos, os fins legitimos da administragdo piblica sdo os
mesmos. "Recebemos de fora o arroz, mas ndo € preciso que 0o comamos com
pauzinhos”. Jouvenel (op.cit., p. 66)

O que se quer dizer € que n3o hd perigo em se transplantar sistemas
estrangeiros, desde que se realizem os devidos ajustes.

A utiliza¢do de tecnologia administrativa gerada em paises desenvolvidos
é importante para o aperfeigoamento da administracdo publica dos paises em
desenvolvimento. Apesar de necessdria, a importacdo de modelos e de técnicas
administrativas n3o soluciona o problema principal que € o desenvolvimento de uma
capacidade nacional, que proporcione a criagdo e utilizagdo de tecnologia administrativa
propria, voltada para o contexto nacional.

A dependéncia gera uma ilusdo de modernizag¢ao, que impede a definigao
clara da necessidade de enfrentar por conta prépria os problemas nacionais e, com base
na pesquisa administrativa, criar uma tecnologia prépria.

A auséncia de técnicas comumente utilizadas na administragio publica
dos paises desenvolvidos nao € causa do subdesenvolvimento administrativo, mas sim a
caréncia de técnicas que permitam resolver os problemas adrfxinistrativos que nos sao

peculiares.
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As simples transferéncias de técnicas ndo ddo resultado sem o esforgo
conceitual ou tedrico para ajustd-las a realidade e as caracteristicas politicas, sociais,
econdmicas do Pafs e culturais da Administragio Publica Brasileira. E preciso
empreender um grande esforco para desenvolver nossa prépria tecnologia
administrativa, para o que é absolutamente fundamental o desenvolvimento da pesquisa
na 4rea.

Essas reflexdes se aplicam também em relagdao ao modelo Weberiano.
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CAPITULO 11

A BUROCRACIA FEDERAL BRASILEIRA
E AS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

A partir do referencial tedrico apresentado rea]iza;emos, neste capftulo,
um estudo das Reformas Administrativas empreendidas no Brasil.

A formulagio e o desencadeamento do processo de Reforma
Administrativa , segundo Wahrlich (1974, p.28), tem-se orientado em termos gerais,
por duas perspectivas: a primeira, caracterizada por um esforgo reformista voltado
para os moldes da burocracia weberiana, tendo por ponto focal a organizagio, a
hierarquia baseada na carreira, no mérito, etc, através de norma e métodos
estabelecidos por um &rgdo central, assegurar impessoalidade, uniformidade e
padronizacdo de procedimentos. A outra perspectiva , voltada para criar uma
burocracia voltada para os objetivos nacionais, ou seja , para o desenvolvimento
econdmico e social do pais. Nessa perspectiva , nenhum dos ingredientes weberianos
$d0 necessariamente esquecidos ou preteridos, mas a preocupa¢do predominante é a
teleolGgica, ou scja orientada para os fins e para a obtengdo da eficiéncia e da eficicia
administrativa.

Acrescentamos, para atualizar a caracterizagio da eminente professora ja
falecida, que as reformas mais recentes se pautaram em questdes mais amplas, como a

redefini¢io do papel do Estado.
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Vejamos, agora, um pouco da Histéria:

1. Formagcdo da Burocracia Federal Brasileira

O processo de burocratizagio do Sistema Administrativo Federal
Brasileiro tem origem no patrimonialismo do Estado Brasileiro, que remonta a antiga
monarquia Ibérica, bergo da formagdo do Estado Portugués.

"A base do poder (do rei) era a posse da terra, seus dominios e
patriménio, do qual a nobreza, a pﬁméira burocracia participava”. Faoro (1958).

Assim, mais do que portadores de um sistema administrativo
centralizado e detalhista, os funciondrios da grande burocracia portuguesa, que se
deslocaram para o Brasil com todo seu instrumental, acompanhando D. Jo3do VI,
trouxeram sua cultura e instituigdes enraizadas na tradicdo patrimonialista. Alids,
séculos antes, tais instituigdes haviam orientado o processo de colonizagio das
capitanias hereditdrias, onde o dominio da terra era fonte do poder politico e
administrativo.

Na evolugio das instituigdes do patrimonialismo, os cargos do servigo
publico eram concebidos como uma espécie de "titulo de propriedade” ou "agao" do
Estado, possuida pelo servidor. Eles eram doados como recompensa pela lealdade ou
por outro tipo de ligagao pessoal, pelo soberano ou por seu representante.

Nos séculos XVII e XVIII, alids, os cargos piblicos podiam ser
COMPRADOS e, consequentemente, transmitidos em heranca como um direito
patrimonial. Como decorréncia desta concepgao, os funciondrios piblicos em posigio
de chefia se sentiam na posse do patriménio e recursos do Estado e dele se utilizavam

para proveito préprio ou o concediam a outros como favores.
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Graham (1968 ,p.172) diz que:

Este € o bergo do patronato e clientelismo exercido pelos polfticos, que no
Brasil, sempre foram associados ao poder administrativo - a burocracia- que
alids, sempre exerceu, a seu modo, uma fungdo de intermediagio polftica.

Os moldes coloniais a que o Brasil se submeteu, foram fortes formadores
de valores. A colonizagdo, fundada em bases econdmicas agricola e latifundidria e nas
oligarquias, fez surgir na Coldnia uma atividade econdmica centrada na familia. Pode-
se desta forma compreender claramente porque a burocracia existente era caracterizada
pela extensdo das unidades familiares. Foi, portanto, neste quadro familiar e de classes
urbanas sem especializagio que a burocracia colonial foi organizada.

A vinda da Familia Real Portuguesa, fugindo do avango militar de
Napoledo Bonaparte, ocasionou uma mudan¢a, mesmo lenta, nesse cendrio. A
necessidade de desenvolver um aparato burocrdtico que desse conta de atender as
demandas da corte portuguesa fez com que surgisse uma nova classe, a dos
profissionais especializados e operdrios urbanos e, ademais, o acimulo de capital
financeiro exigiu a criagdo de instituigdes como o Banco do Brasil, a Casa da Moeda ,
etc.

Este quadro veio a sofrer modiﬁca@ées, de fato, a partir da Revolugio de
1930, quando a estrutura do Estado se submeteu a profundas alteragdes, dentre as quais
destacamos como principal o fortalecimento do governo federal (até entio os
presidentes das provincias € que detinham o poder) e a consequente centralizagao
administrativa. E a primeira racionalizagio e visualizagio da burocracia federal, sob a
é6tica do poder.

O Estado Novo ndo foi um projeto exclusivo de Getilio Vargas. Contou
com o apoio da grande maioria das forgas estaduais e da Igreja Catélica e
teve, na sua concretizacdo, a participacdo ativa de militares e grupos
burocrdticos que defendiam o estabelecimento de um regime repressivo
capaz de realizar a modernizagdo do Pais de cima para baixo. Para esse
grupo,somente um regime autoritdrio e estdvel poderia modernizar o Pafs,
racionalizando a administragio piblica e empreendendo a industrializagdo

através de incentivos ao setor e da criagio de uma poderosa indistria de
base. Carvalho (1990, p.16)
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O conteido do projeto nacionalista de Vargas significou o impulso ao
desenvolvimento, assim como:

a) a procura de uma unificagdo e integragdo nacional;

b) a mudanca nas fontes e elementos legitimadores do poder;

¢) a inclusdo e a participagdo da classe média emergente no aparelho do
Estado e na administragao do poder;

d) a legitimagdo da classe operdria através da san¢do de um conjunto de
leis trabalhistas;e

e) a participagdo da burocracia estatal no poder, exercendo um papel
mediador nos conflitos da forga de trabalho.

A montagem e organizagio da estrutura burocrdtica do Estado Novo
constituiu-se em requisito para a construgio do projeto de desenvolvimento nacionalista
de Vargas. O Estado ampliou suas atividades e intefvengio pela criagdo de quadros
técnicos que passaram a ter importincia crescente no processo de decisio politico-
administrativa.

A propria necessidade de fortalecer -0 governo federal, através da
centralizacdo das atividades, antes entregues 2s oligarquias regionais e sua
administragdes, demandava a institucionalizagdo de uma burocracia com capacidade
técnica e administrativa para apoiar a ago politica do governo federal, na reformulagio
estrutural do Pafs.

O Estado Novo trouxe mudangas irreversiveis as instituicdes da vida
politica e da administragdo piblica. O processo pelo qual o governo federal era
constantemente fortalecido, as expensas dos governos estaduais ¢ municipais, comegou
em 1930 e foi acelerado a partir de 1937. O governo federal aumentava seus poderes
na esfera administrativa por dois modos diferentes: primeiro, por que muitas das
fungBes estaduais foram trazidas para a esfera federal, e alguns exemplos s3o as dreas

de educag@o e saide, com a criagio dos ministérios do Trabalho, Indistria € Comércio
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e o da Educagio e Saide. Segundo, pela predominéncia da propriedade federal dos
meios de produgdo, tais como ferrovias, empresas de navegagdo e empresas de
economia mista. O surgimento do capitalismo monopolista de Estado, portanto, € que
requeria novos 6rgaos federais.

Por outro lado, ao tentar introduzir a idéia de um servigo piblico aberto
para todos ( democritico), dando aos servidores direitos legalmente instituidos,
principalmente a estabilidade, em nome da "moralidade”, modernizagdo,
democratizagdo na provisdo de pessoal e seu pagamento, produzindo regulamentagdes
sobre o cargo piblico, progressio em carreiras profissionais (periodicamente
reestruturadas), treinamento, critérios detalhados para pagamento e vantagens
individuais, a Revolugdo de 1930 é considerada o marco institucionalizador do Modelo

Weberiano na Administragio Publica Brasileira.

2. A Reforma Administrativa nos anos 30/40

Acompanhando o crescimento geral da responsabilidade federal, veio o
crescimento de sua burocracia. Esta tltima foi institucionalizada com a criagdo do
DASP.

A criagdo do DASP ( Departamento Administrativo do Servigo Publico),
em 1938, é a maior evidéncia da tentativa de organizar a Administragao Publica
Brasileira aos moldes da burocracia weberiana. Ao DASP competia centralizar as
atividades de administragdo do pessoal civil federal.

O DASP, com seus técnicos, procurou forjar, na Administragao Publica
Brasileira, padrdes compativeis com a nova ordem. Surgem certas palavras e
expressOes novas, tais como: racionalizagio, organizagao cientifica do trabalho, estudo
de tempos e movimentos, selecdo de pessoal, organogramas € fluxogramas, etc. A
reforma introduzida € caracterizada como a "reforma dos meios". E a fase da

Administragdo Cientifica, fase Taylorista, que prima pela administragao apolitica, que
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pretende ser um instrumento eficiente e eficaz, capaz de responder com rapidez e
seguranga as tarefas a ela designadas.

A Reforma Administrativa inicialmente posta em prética pelo DASP se
caracterizou pelo propésito, por assim dizer exclusivo, de combater, sob todos os
aspectos, o sistema de nepotismo entdo vigente.

"Predominava uma orienta¢io tecnicista-moralista, com tonalidades
ético-juridicas voltadas para o controle e coibigdo de privilégios". Wahrlich (1970,
p.9)

Embora o artigo 67 da Constituigio Outorgada de 1937 previsse um
departamento administrativo geral, com poderes extraordinariamente amplos (e de
acordo com os fundamentos da burocracia weberiana) isso nﬁo Gfoi §hﬁciente para
garantir-lhe o éxito. Ao DASP caberia estudar o sistema administrativo nacional,
visando a maior economia e eficiéncia. Caber-lhe-ia também elaborar o orgamento
anual e controlar sua execugdo e ainda, o controle de todos os assuntos relativos a
pessoal e material do servigo piblico, bem como a responsabilidade pelo exame da

A preocupagdo com a eficiéncia ééfécterizou-se,ﬁ dé -um lado, por uma
concentragio de esforgos na implantagio generalizada e inflexivel do Sistema do
Mérito, base da reforma; de outro lado, pelo estabelecimento de rigidos critérios
normativos que garantissem disciplina, igualdade de oportunidade perante a lei e
impessoalidade, aos moldes weberianos.

(...) Alids, dificilmente uma reforma nas décadas de 30/40 poderia deixar
de ter esssas caracteristicas, visto que no mundo dito desenvolvido, haviam
sido esses até entdio os condicionantes da reforma no servigo piblico,

especialmente no modelo seguido mais de perto pelos reformadores
brasileiros, o qual seja, o norte-americano. Wahrlich ( Idem,p.10)

Relembrando os fatos que nortearam este modelo, a reforma do Servigo

Civil nos E.U.A, iniciada em 1883, caracterizou-se, primeiramente, por uma
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preocupagdo moralista, isto €, obedecia fundamentalmente a valores éticos. J4 a partir
do fim da Primeira Guerra Mundial, comegou a sofrer influéncia do Taylorismo e dos
demais movimentos em prol da eficiéncia. Somente através do movimento de Relagdes
Humanas, e depois, pelas descobertas das Ciéncias do Comportamento aplicadas ao
comportamento administrativo - fins da década de 40 e inicio da de 50 - € que outras
tendéncias comegaram a compor o quadro de reforma do Servico Civil Norte-
americano.

Durante o periodo de influéncia do DASP o modelo reflete:

...as melhores fontes disponiveis a época, ou seja, um modelo
taylorista/fayoliano/weberiano, que enfatizava aspectos normativos como

~ Plano de Classifica¢do de Cargos, Estatuto dos Funcion4rios Civis da Unido
e o estabelecimento de rotinas reguladoras. Wahrlich ( op.cit.p 30).

Ganhou destaque, j4 nessa época, na fungio piblica o concurso e o
sistema do mérito como base para o ingresso e ascensio.

No que se refere 2 formagdo de administradores , Wharlich diz que o
esforco era "insuficiente e assistemdtico”.

O problema do aperfeicopamento de pessoal no servigo piblico comporta -
duas fases distintas, ambas importantes, cuja consideragao e resolugio se
completam: a primeira , que se pauta na conveniéncia, se nio necessidade,
de instigar os servidores do Estado a buscar os meios de aumentar
incessantemente seu cabedal de conhecimentos e a lhes proporcionar os
meios de o conseguirem; e, a segunda, a que deve atender 2 tarefa, alis
gigantesca, de adaptar cada elemento selecionado ao desempenho cabal e
eficiente do servigo que lhe compete fazer e de vigid-lo permanentemente,
para que o ajustamento persista e se promovam, realmente, as readaptagdes
exigidas pelas modificagdes bruscas, ou nas condigdes de trabalho, ou do
servidor. Wahrlich ( Idem,Ibidem. p.31)

Quanto & implementagdo do treinamento e do aperfeicoamento, que
corresponde a segunda fase da reforma, nada de sistemético foi feito neste terrreno até
1943. Note-se que a preocupagio com a capacitagio do servidor publico tinha um
comprometimento com o desenvolvimento da eficiéncia de pessoal, sob o controle e
supervisido, mas sobretudo era valorizado como algo imprescindivel ao esforgo

reformista.
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Por mais bem dotado que seja o pessoal de uma repartigio dele dificilmente
se poderd dizer que prescinda de treinamento. Haverd sempre servidores
novos que precisam de instrugdes sobre as rotinas existentes ou mesmo
empregados antigos que devam ser postos a par das mais modernas técnicas
de operagdo. Wahrlich (Idem, Ibidem,p.31)).

Embora a reforma tecnicista-moralista norte-americana fosse
gradualista, quer dizer, que ndo pretendesse, por exemplo, abranger de inicio todo o
territ6rio nacional, j4 no Brasil a Lei n? 284 de 28/10/1936 se aplicava integralmente a
todos os entdo funciondrios em todo o territério nacional, n3o tendo sido
deliberadamente gradualista como o foi a americana. Essa lei definia carreiras cujas
classes nenhuma relagdo tinham com o grau de dificuldade e complexidade das
respectivas atribuigdes dos cargos.

Sabe-se que no sistema norte-americano € normal o acesso por
promogdo a cargos de chefia e diregdo, excetuados aqueles de mais alto nivel, cujas
responsabilidades dizem respeito & formulagdo de politicas. J4 no Brasil, a simples
chefia de segdo passou a ser exercida "em confian¢a” estendendo-se esse sistema a
todo e qualquer cargo de chefia e de diregio.

Se por um lado o sistema da Lei n® 284 teve inicialmente a vantagem de
permitir uma répida renovagio das equipes dirigentes, -por -outro lado sua - -
adog¢do indiscriminada e permanente gerou tantos males quantos os que
pretendia evitar, visto que a "chefia em comissio" tornou a carreira
extremamente aleatéria podendo-se mesmo afirmar que impossibilitou a
carreira no Servigo Publico Federal Brasileiro. Wahrlich (Idem, Ibidem).

Mesmo nos casos em que um funciondrio faz carreira através do
exercicio de cargos em comissio, isso pode ter acontecido tanto pelos seus méritos e
qualificagdes pessoais como por motivos (normalmente politicos) que nada tenham a
ver com a qualidade do seu desempenho. Esse, alids, € um aspecto que se incorporou a
Administracdo Publica Brasileira € que é extremamente negativo, se constituindo

mesmo em s€rio problema de ética profissional, ensejando o comodismo, estimulando a

transigéncia e boicotando o sistema do mérito.
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Como vimos, nao bastou a criagao de um 6rgdo central para executar as
fungbes administrativas e instituir mecanismos para criar € manter um servigo puiblico
de elite, aos moldes weberianos, para que o Pafs tivesse um servigo piblico 2 altura das
tarefas que lhe eram imputadas. Quaisquer que fossem as dificuldades ou as causas das
deficiéncias do DASP, o fato € que a organizagio foi duramente castigada apés o
colapso do Estado Novo. A volta ao regime constitucional ocorreu simultaneamente
com o ressurgimento dos partidos politicos e isto tornou o Servico Piblico um

instrumento de nepotismo politico, em muito maior medida do que havia sido antes.

3. A Reforma Administrativa nos anos 50/60

O periodo politico que transcorre desde 1945 até 1964 ¢ marcado pelo
populismo e a instabilidade politica € a tonica do periodo. Instabilidade, essa, que se
materializa e culmina com o suicidio do presidente Getiilio Vargas, a ameaga de golpe
contra o presidente eleito Juscelino Kubltscheck a renuncm do premdente Jﬁmo
Quadros € a oposi¢ao Ac:\:li ;rlmtar a posse do v1ce—pres1dente Joao Goulart que
sucederia ao presidente Jinio Quadros.

Durante este periodo, prossegue o crescimento das atividades do Estado
nos dominios da economia. E o crescimento dessas atividades implica o crescimento da
burocracia.

A orientagdo tecnicista moralista comega a debilitar-se por volta de

1945/1946 e j4 nos anos 50 cede lugar a uma orientag¢do que podéria ser denominada de
"populista” caracterizada pela predominéncia do tratamento de massa, como critério
fundamental do Sistema de Pessoal. Esta nova orientagdo, ilustrada tipicamente por

aumentos salariais gerais indiferenciados e até, as vezes, inversamente proporcionais 2

estrutura dos saldrios, pela concessdo de equiparagdes injustificdveis € pela extensio
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indiscriminada de beneficios ¢ vantagens, acelerou a caracterizagdo do Servigo Piblico
Federal "como reino da mediocridade salarial, tendo a estabilidade como apandgio”.

Tanto a orientagdo tecnicista-moralista quanto a orientagio populista
de reforma subordinaram-se a uma tendéncia padronizante e fechada. Pode-se
mencionar como exemplos 0s seguintes casos:

- a escala salarial era idéntica para todos em todo territério nacional,
sem considerar diferencas regionais e de mercado;

- todos os 6rgdos de pessoal ministeriais tinham idéntica organizagdo
formal;

- todas as normas e métodos da administragio de pessoal eram
estabelecidos e aplicados sem qualquer atencdo as diferencas regionais locais;

- a estrutura do sistema de classificacdo de cargos da Lei n°® 3.780 de
1960, tinha exatamente 0 mesmo nimero de nfveis do sistema classificatério americano,
o que dificilmente terd sido mera coincidéncia.

Durante o mandato presidencial do Marechal Dutra verificou-se um
ataque em massa contra 0 DASP, principalmente sob a alegagiio de que havia sido um
instrumento do Estado Novo, e, assim, intrinsicamente anti-democrédtico. Foi
apresentado, na Cémara dos Deputados um projeto de lei extinguindo 0 DASP e
transferindo suas fungdes para o seu velho rival, o Ministério da Fazenda. O projeto
ndo passou, embora tivesse 0 apoio da coalisio governamental e talvez tivesse mesmo
sido elaborado pelo Ministério da Fazenda. No entanto, embora os inimigos do DASP
ndo conseguissem destrui-lo em ataque frontal, foram bem sucedidos no solapamento
de suas bases. Foram suspensos os concursos piiblicos, sob a alega¢ao de economia; os
controles or¢camentirios do DASP tornaram-se meramente simbélicos. Entretanto
muitas vagas foram preenchidas por interinos, cuja nomeacdo nio obedeceu ao sistema

do mérito e foram criadas diversas fun¢des de extranumerdrio, sobretudo no fim do

governo Dutra.
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Embora o DASP continuasse existindo, o seu poder de controle sobre
todo o sistema administrativo havia sido anulado.

Os ministérios haviam recuperado sua autonomia e a administragdo local
era, em grande parte, controlada pela médquina polftica. Assim, a burocracia torna-se
presa ficil dos polfticos e € utilizada para recompensar os amigos e parentes. Além
disso, a burocracia torna-se um instrumento de mobilidade social, na medida em que
os cargos inferiores do servico piblico propocionavam ao trabalhador uma
oportunidade de subir na escala social.

Com o retorno de Vargas ao poder iniciou-se uma reclassificagio do
servigo piblico, de forma mais completa ¢ sistemdtica. Reiniciaram-se 0s concursos
publicos para ingresso; o controle de pessoal foi retirado novamente dos ministérios.
Contudo Vargas dependia do nepotismo tanto quanto qualquer outro politico, j4 que
ndo estava mais na ditadura. Um sistema completo de empreguismo, destinado a
beneficiar os eleitores do PTB _Partido Trabalhista Brasileiro_ foi instituido no
Ministério do Trabalho e nas instituigdes de previdéncia fundadas para amparar
determinadas classes trabalhadoras. Vargas utilizou, assim, a administra¢do piblica de
acordo com seus interesses, servindo esta como instrumento para seu projeto politico,
gerando, porém, uma grande expansdo do contingente de pessoal.

Depois de 1945, foram relaxados os controles sobre o pessoal, tanto
sobre os extranumerdrios quanto sobre os interinos. Aqueles que ocupassem cargos
permanentes por mais de cinco anos, ou que tivessem sido aprovados numa prova de
habilitagdo, passaram a ter todas as vantagens dos funciondrios concursados.

As atitudes de todos os presidentes que sucederam a Getilio Vargas
apresentam, no que se refere ao servigo publico civil, 0 mesmo comportamento, ou
seja, comegam proclamando sua crenca no sistema do mérito aos moldes da burocracia
weberiana e terminam cedendo as pressdes clientelistas. Sempre dizem que o servigo

publico j4 tem gente demais, que ndo h4 possibilidade de pagar um niimero maior de
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funciondrios, que é preciso enxugar a mdquina. Entretanto nada fazem para tonj-la
mais eficaz.

Durante o governo Kubitschek foram nomeados um niimero enorme de
interinos segundo critérios sobretudo polfticos. Principalmente em épocas eleitorais as
nomeagdes no servigo piblico grassaram no Pafs. Ndo € 2 toa, portanto, que 0 servigo
piiblico é o principal centro de corrupgio e de escindalos, e tem sido a administragdo
piblica o instrumento preferido para os polfticos assegurarem Seu pestigio.
Principalmente nos governos eleitos democraticamente esse comporthmento ¢ mais
evidenciado.

Durante 0 governo Kubitschek foram feitas tantas nomeagdes que
geraram um sentimento de revolta aos propugnadores da reforma do servigo piblico, o
que os levou a apoiar a campanha de J4nio Quadros que era baseada na honestidade e
eficiéncia. J4nio comegou por baixar um decreto proibindo todas e quaisquer
nomeagdes sem concurso ¢ demitindo a todos os servidores nomeados apés 1 de
setembro de 1960.

Os jornais da -época -oferecem um Telato dos escindalos da era
Kubitschek. Cabecalhos do Jornal do Brasil de 17 e 18 de maio de 1958, apresentam
chamadas tais como, "Corrida ao Catete: querem 20.000 empregos até
segunda-feira”; "Em apenas 48 horas 400 nomeagdes no IAPI", demonstrando o
tratamento clientelista dado ao emprego piiblico.

No governo de J4nio, que se elegeu pela campanha moralista (0 simbolo
era a vassoura), hi um expurgo nas instituicbes da Previdéncia Social, onde o
empreguismo havia ido longe demais, até para o publico mais tolerante. Muito em
breve, porém, comega a reduzir o seu fmpeto: 20% dos servidores demitidos seriam

mantidos se "ficasse provado que sua presenga era essencial”. E sua gestio durou

apenas 0ito meses.

47



Durante o governo Joao Goulart, o empreguismo desenvolveu-se tanto
a ponto de ofuscar a fase Kubitschek. Este, pelo menos, usou o empreguismo para
construir uma méquina administrativa que facilitasse a implementagido de seu modelo
desenvolvimentista de governo, e também para facilitar a aprovagio de seu programa
legislativo pelo Congresso, enquanto que Goulart passou o poder do nepotismo direto
para o Congresso € para seu partido politico, o PTB. A perda de controle por parte de
Goulart sobre as nomeagdes para o servigo puiblico foi tal que, por duas vezes, foi o
presidente obrigado a anunciar a suspensdo'de quaisquer novas nomeagdes pelo prazo
de um ano.

A descrigdo do tratamento dispensado pelos governantes ao Servigo
Piblico € necessdria para que se possa entender como se deu o distanciamento do
modelo burocritico weberiano € como o clientelismo e o nepotismo politico passam a
ser uma caracteristica marcante da nossa administragio piblica.

Assim, na década de 70 ndo terd sentido reformar o Sistema de Pessoal
de Servigo Publico Federal Brasileiro persistindo-se na orientagdo de fixar seu alcance
¢ objetivos em fungdo de um sistema ideal de administragio do tipo weberiano,
modelado apenas segundo os principios do mérito, da imparcialidade, da neutralidade e
impessoalidade. A reforma que se impde € aquela voltada para as necessidades do
desenvolvimento brasileiro. Portanto, a racionalizago interna do sistema de pessoal e a
preocupagdo apenas com a sua eficiéncia operacional ndo € suficiente, j4 que na
perspectiva do desenvolvimento, os objetivos do sistema de pessoal ndo devem ser
definidos, mas emergirdo da andlise das possibilidades operacionais do sistema na
consecugao das metas do desenvolvimento.

Tendo em vista a premissa desenvolvimentista e as condigdes gerais do
desenvolvimento brasileiro, o sistema de administragio de pessoal deveria ter seu
processo decisorio, sua organizagio e seu funcionamento orientados segundo critérios

fundamentais de obtencdo de eficiéncia e efic4cia.
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Numa tentativa de definicdo e ordenagdo desses novos critérios
fundamentais, alguns deles se enquadram numa categoria que poderia se chamar de
decisbes politicas, ou seja, uma tomada de posicdo em relagdo as politicas
governamentais, além das decisdes necessariamente administrativas.

Um dos critérios na busca da eficicia € o da adogao do tratamento
diferencial, ao invés do tratamento uniforme, como critério de organizagdo e
funcionamento do Servigo Piblico, o que implica dotar os érgdos setoriais de maior
autonomia deciséria em relagio ao 6rgao central, em relagao a programas planos de
classificagdo de pessoal, regime juridico e também em relagao as préprias fungdes de
pessoal, como recrutamento e selecdo, promogao, treinamento € administragao salarial
- portanto, tratamento diferenciado para os diferentes problemas da Administragdo
Piiblica Brasileira.

As idéias advindas da Administra¢gao para o Desenvolvimento, porém, sé enoontram
campo propicio para o seu total florescimento na década seguinte, travestidas e

traduzidas no tecnocracismo dos governos militares.
4. A Reforma Administrativa nos Governos Militares

O golpe militar traz consigo um novo elemento para a arena politica: o
autoritarismo. Um autoritarismo um tanto diferente daquele experimentado com
Vargas, pois, acontece em uma sociedade em processo de modernizagio e ndo € mais o
resultado do predominio de uma situacdo minero-agro-exportadora.

Ozlak (1982, p.37), a partir de reflexdes sobre experiéncias politicas de
Estados Latino-Americanos, procura evidenciar o estreito relacionamento entre a
atuacdo da burocracia e regimes politicos. Apresenta adequada explicagdo tedrica

quanto ao surgimento e caracteristicas de um regime burocrético-autoritério.
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Os regimes burocréticos-autoritirios surgem, em geral, em momentos de
forte ativismo politico dos setores populares, percebido por outros setores
como uma ameaca a sobrevivéncia do modo de organizagio vigente. Os
regimes burocréticos-autoritdrios sio, entdo, essencialmente sistemas de
exclusdo politica e econdmica, tanto que procuram _ mediante repressio e
controle corporativo_ desativar politicamente o setor popular e seus aliados,
ao mesmo tempo que reduzem e postergam as aspiragdes de participagio
econdmica desse setor. Pretendem, assim, resolver a situagio de
instabilidade e incerteza que precede sua implantagio, retabelecendo uma
ordem compativel com os padrées de acumulagio periférico e dependente.

Com a volta do autoritarismo, também volta a ser invocado o modelo
weberiano de burocracia, por que acima de tudo é um instrumento de "dominagio”.

A Reforma Administrativa de 1967 estruturou-se a partir dos trabathos
da Comiss3o para Estudos de Reforma Administrativa (COMESTRA) instituida em
novembro de 1964, mas sé veio a ser lancada pelo govemno dois anos e meio depois,
quando as politicas econdmicas saneadoras foram implementadas, e o projeto politico
do Regime Militar evoluiu para aspiragdes maiores. Boa parte do conteiido da reforma
foi de fato aproveitado das tentativas feitas durante o governo JK ou estudos no
Governo Goulart.O influxo racionalizador desta, como tradicionalmente de qualquer
reforma administrativa, foi amplo. Executada sob regime autoritirio, a reforma
obedecia a um esquema seqiiencial de passos que fariam alcangar todas as organizagdes -
governamentais de qualquer natureza, inclusive estendendo-se para outros niveis de
governo. O Ato Institucional n? 8, de 02/04/69 abrangia aos Estados e Municipios.

Em nivel federal, a revisdo e adaptagdo da legislagio seria completa.O
principal elemento tedrico novo desta reforma, em comparagio com as precedentes foi
o conceito teleolégico de eficicia, ou seja, a eficicia em relagdio aos fins
organizacionais e governamentais, conceito este que vai além da simples eficiéncia e
eficdcia administrativa, definidos respectivamente como a combinacdo dos meios mais
econdmica e mais produtora de resultados e ,a melhor combinagio dos meios tendo em
vista o alcance dos objetivos a atingir. Este conceito teleolégico de eficdcia era e é um

conceito fecundo e vers4til,mas sua implementagio viria a conflitar com os projetos de

uma racionalidade puramente econdmica, porque ele se abre a discussio substantiva dos
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fins, que € essencialmente politica.

Sob o aspecto legal, a reforma administrativa foi de fato iniciada com a
reforma tributdria de 1964 (Emenda Constitucional n? 18/65) e subseqiiente reforma do
Ministério da Fazenda; foi no entanto, consolidada no Decreto-lei n°® 200, de 27/02/67,
uma verdadeira lei complementar de organizagdo da Administragio Piblica Federal,
cujo funcionamento ele orientou e ao qual deu unidade até a Constituigio de 1988.

O tipo de racionalidade que a reforma encerrou foi compreensiva e
econdmica. O Decreto-lei n? 200 (artigos 94 e 97) dedicou especial espago a uma
ambiciosa reforma de pessoal, em treze ftens. O modelo era o de um tipico Servigo
Piiblico aos moldes Weberiano: profissional, treinado, publicamente selecionado, pago
de acordo com critérios objetivos, criando boa perspectiva carreira e julgado por
padroes disciplinares e éticos. Além de outros dispositivos, usou-se a nomeagao
interina,anteriormente tida como fonte de abusos e de clientelismo, mas que servia para
a colocacdo das pessoas de confianga A frente dos cargos-chave; promoveu-se a
redistribuicio de pessoal e langaram-se as bases de uma nova perspectiva de
profissionalizagdo: um Plano de Classificagio de Cargos, para o - qual seriam
transpostos, mediante processo seletivo, todos os servidores piiblicos civis federais.

A primeira fase de implantagio da Reforma (1967/1969), contida no
Decreto-lei n? 200, pautou-se por dois enfoques distintos, correspondendo o
primeiro a0 Governo Costa e Silva e o segundo, ao Governo Médici.

Na primeira fase, a Reforma Administrativa encontrava-se apoiada em
trés pontos principais: ERA, CERAF e Coordenadores da Reforma Administrativa,

O Escritério da Reforma Administrativa (ERA) foi criado pelo Decreto
n? 61.383, de 19 de setembro de 1963, com o objetivo de orientar e coordenar a
implantacdo da Reforma, bem como oferecer assisténcia técnica aos ministérios e
demais 6rgdos da administragio federal. Com o advento do Decreto n® 63.500/68,

recebeu a incumbéncia de funcionar como secretaria executiva da CERAF, entio
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criada.

A Comissdo Central da Reforma Administrativa Federal (CERAF), tinha
por fungdo coordenar e acompanhar os trabalhos de reforma. Seria presidida pelo
ministro do planejamento e integrada pelos coordenadores de reforma de cada
ministério.

O coordenador da reforma admnistrativa tinha por fungio promover a
acelerar em cada ministério a sua execugdo. Seria designado pelo ministro de estado,
em regime de tempo integral e dedicagio exclusiva, cabendo-lhe coordenar os agentes ’
da reforma administrativa em seu ministério. Juntos, os coordenadores constituiam o
CERAD.

Esta fase de implantagio da Reforma Administrativa de 67
caracterizou-se, predominantemente por um lado, por um esforo de descentralizagio
de atribuicdes e racionalizagio de rotinas, que chegou a ser chamado de "operagio
desemperramento”; por outro lado, pela divulgagio ampla dos objetivos da reforma,
inclusive através do treinamento de agentes de reforma, em cursos répidos e intensivos,
abrangendo geralmente funciondrios colocados -na faixa de supervisores de’ primeira
linha (primeiro escaldo da chefia de baixo para cima). Neste periodo os ministérios
estavam sofrendo adaptagdes em suas estruturas, aos preceitos do Decreto-lei n? 200.

Como resultados gerais obtidos no perfodo (1967/1969) podemos citar:
contengdo do custo administrativo, institucionalizagio do sistema de planejamento e
orcamento, estabelecimento de novas estruturas para os ministérios e ajustamento das
estruturas de vérios 6rgdos aos seus objetivos, descentralizagdo da execugio dentro da
administracado federal, treinamento de agentes de reforma administrativa,
estabelecimento de mecanismos de planejamento, programacao € acdo governamental e
transferéncia de tarefas de sentido local para os estados e municipios .

A segunda fase (1970/1973) nova estratégia passou a caracterizar a

reforma administrativa, a partir de 1971. Tentou-se eliminar os obstdculos
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institucionais 4 implementagio de projetos prioritdrios utilizando-se a reforma
administrativa como instrumento de melhoria da execugdo de programa de governo,
atuando principalmente junto as secretarias gerais dos ministérios.
"A Reforma Administrativa deverd constituir fundamentalmente, o
instrumento de que dispordo os ministros para a eliminagdo de obstdculos
institucionais, de qualquer natureza, a eficiente execugdo dos projetos
prioritdrios, incluidos nas Metas e Bases para a A¢do de Governo. Para
1ss0, Os respectivos Orgdos setoriais passardo a integrar o Sistema de
Planejamento, Or¢amento € Reforma Administrativa devendo seus titulares
ficar diretamente subordinados a0 ministro ou ao secretdrio geral”. (E.M.
- n? 39, de 15 de junho de 1971 do MPCG, sobre prioridades para a
reforma administrativa e modernizagdo da administragio federal, aprovada
pelo Presidente da Repiiblica a 2 de julho de 1971).

Houve nesta fase uma preocupagio com a assisténcia técnica, sendo
importante salientar a celebragdo de convénio de cooperagdo técnica com a Fundagio
Getilio Vargas que permitiu colocar a disposi¢gio dos projetos de interesse dos
diferentes ministérios o apoio técnico daquela entidade. Ao mesmo tempo provia
recursos do FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) para a implantagio dos
projetos de modernizagio técnica e administrativa, através de dotagdes do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE). (Anexo a E.M. n® 39, de 15 de
junho de 1971, do MPCG.) Buscou-se assim o fortalecimento do sistema de
Planejamento e Orgamento e Reforma Administrativa.

Para execugdo do Convénio Geral de Cooperagdo Técnica entre 0 MPCG
¢ a FGV foi instituida a Coordenagio de Assisténcia Técnica da Reforma
Administrativa (CATRA), sob a chefia de um coordenador, subordinado 2 diregdo da
Escola Brasileira de Administragdo Piblica (EBAP/FGV). A partir de 1963, o préprio
diretor da EBAP assumiu a fung¢do de coordenador.

Paralelamente as atividades de assisténcia técnica contratadas com a
Fundagdo Getiilio Vargas prosseguia sob supervisio do Ministério do Planejamento e

Coordenagio Geral o esforgo governamental no sentido de adaptar, através de decretos

executivos, as estruturas ministeriais aos preceitos do Decreto-Lei n? 200. Vale a pena
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mencionar trés importantes projetos de reforma e modernizagdo, de iniciativa dos
proprios 6rgdos: os do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos e da Fundagio Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica.

Finalmente, cabe ainda a destacar o 1?2 Plano Nacional de
Desenvolvimento, com o Plano Bésico de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
que instituia o Sistema Nacional de Informagio Cientifica e Tecnol6gica, destinado a
captar, tratar e difundir de forma sistemdtica e permanente, informagdes atualizadas na
drea de ciéncia e tecnologia. A coordenagdo do sistema coube ao Conselho Nacional de
Pesquisa (CNPq) com operacgdo descentralizada em subsistemas.

Em relagio a reforma de pessoal, em 1969 teve inicio formal a revisdo da
legislacdo relativa ao pessoal do Servigo Piblico Federal Civil. A Lei n? 5.645
estabeleceu diretizes para a classificagdo de cargos do servigo Civil da Unido e das
Autarquias Federais.

A nova lei baseou-se em critérios de gradualismo, de seletivismo e de
qualificagdo profissional, rompendo com a tradigdo de critérios gerais € uniformes para
a classificagdo de cargos e a administragio salarial, em vigor no Pafs desde a reforma
dos anos 30. Possibilitou o atendimento preferencial dos grupos de atividades cuja
remuneracdo estivesse defasada em relagdo ao mercado de trabalho, em especial os de
dire¢do e assessoramento superior, e os de nivel superior, abrindo assim perspectivas de
recrutamento mais favordveis para os quadros do governo e neles retendo uma boa
parcela de recursos humanos mais qualificados. Também o sistema do mérito
fortaleceu-se na medida da verificagio das qualificagdes profissionais dos
funciondrios. Outra modificagio importante foi a introdugio do regime de 40 horas
serﬁanais, buscando-se assim que o servigo piblico deixasse de ser uma atividade
complementar, quigd marginal.

Quanto ao treinamento e desenvolvimento de pessoal, que nos interessa
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mais de perto, o esfor¢o se concentrou em criagio de escolas e centros de treinamento
setoriais. Criou-se 0 CENDAP (Centro de Treinamento Avangado de Pessoal) que
funcionaria em regime de internato. Além dessa iniciativa vale salientar duas outras
importantes: a do Ministério do Planejamento e o Ministério da Fazenda, sendo que
este ultimo alcangou lideranga na 4drea de selegdo e treinamento setorial.

A modernidade dos governos militares, porém, ficou restrita & criagio
das Secretarias de Modernizacdo Administrativa apostas a cada ministério, porque as
mudangas na administragdo piblica se restringiram ao 4mbito normativo, atendendo
mais aos interesses do governo.

As ASI- Assessorias de Seguranga e Informagio, apostas as autarquias
e fundagdes publicas e as DSI- Divisdes de Seguranga e Informagdes, subordinadas
funcionalmente a cada ministério faziam parte, na verdade, do SNI, ou seja, do Servigo
Nacional de Informagdes e serviam de controle ideolégico e de combate A subversio ao
regime. Era uma barreira para o ingresso ao servigo piiblico para pessoas nio alinhadas
politicamente ao regime, visto que se tivessem tido qualquer participagio em atividades
politicas contrdrias jamais seriam aprovados no LDB- Levantamento de Dados
Biogrificos, requisito para a admissdo.

Por mais paradoxal que possa parecer, foi durante a Reforma
Administrativa dos Governos Militares que houve a introdugio da sistemitica de
planejamento governamental, conceito valorizado pelos regimes socialista.

O planejamento governamental notadamente era elaborado em gabinetes,
por tecnocratas, assessores, especialistas da SEPLAN que ndo conheciam as realidades
locais para as quais estavam planejando e, que portanto, nio tinham COMPromisso com
os resultados possiveis desses planos. Inaugurou-se, a essa época, a dicotomia entre
elaborag¢do e implementagdo das politicas piblicas.

O paternalismo estatal evidenciado pela centralizagio do sistema de

planejamento e orgamento, levou os Estados e Municipios a cada vez mais dependerem
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dos recursos financeiros federais; e o setor privado a depender dos contratos com o
governo, na medida em que se via alijado pela formagio de grandes oligop6lios em
cada setor. Como eram grandiosos os planos nacionais de obras piiblicas, grandiosas
também eram as contas das empreiteiras nacionais com o governo, florescendo o trifico
de influéncia e a corrupgdo nas licitagdes piiblicas.

Devemos reconhecer, porém, que esta foi uma das reformas mais
abrangentes que o Brasil jé teve, principalmente no que se refere ao direito
administrativo. Serviu para viabilizar o projeto de desenvolvimento nacional dos
militares, calcado na Doutrina de Seguranga Nacional (que buscava garantir a soberania
nacional através da ocupagio do territério, expansio das frontt_’,iras ggrfcolas,
desenvolvimento de um parque industrial e fortalecer 0 mercado interno e as
exportagdes, etc). Para tanto foram criados érgéos especificos para lhes dar suporte,
tais como o Conselho de Seguranca Nacional, o Estado Maior das Forgas Armadas, o
Servico Nacional de Informagdes , etc; e, também, 6rgios especificos para o
desenvolvimento de uma infra-estrutura desenvolvimentista, tais com o Ministério das
Minas e Energia, Comunicagdes, Transportes, etc.

O Decreto-Lei n? 200 promoveu uma verdadeira oncogenia de sistemas
na Administragio Piblica, uma proliferacio e multiplicagio maligna de estruturas
administrativas, supostamente sistémicas, para assegurar a uniformidade de acao em
todo o Pais. Os sistemas de administragdo se multiplicaram descontroladamente,
criando verdadeiros "elefantes brancos", sistemas funcionais ainda que meramente
formais, inadiministrédveis, verdadeiros paquidermes, lentos e imobilizados pelas

determinagdes formais e legais.
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5. A Tentativa de Reforma Administrativa no Governo Sarney

Saindo o Pais de uma etapa histérica autoritdria, na qual a ideologia
tecnocrdtica dominou, o Governo Sarney caracterizou-se pela transi¢io para a
democracia. Houve um afloramento na consciéncia nacional da necessidade de se
edificar um Estado moderno e institucionalmente capaz de enfrentar os desafios do
novo século.

A Reforma Administrativa contida na estratégia governamental
imbricava-se com duas outras iniciativas: a Constituinte, que deveria redefinir os
novos papéis da cidadania, da Sociedade e do Estado, bem como a relagio entre eles,
seus direitos e limites; ¢ o I PND da Nova 'Repﬁblica - Plano Nacional de'
Desenvolvimento, que apontaria o sentido e as metas da nova e emergente organizagio
social e produtiva.

O centralismo cristalizado ao longo dos governos militares, ampliou de
forma exacerbada o paternalismo do Estado, imbuindo a Administracdo Piiblica,
segundo Castor (1984,p.20), de quatro fascinios:

- o fascinio pela eficiéncia econdmica;

- o fascinio pela uniformidade e pelo controle;

- 0 fascinio pela grande escala produtiva; e
- o fascinio pela modernidade.

Assim, via-se 0 novo governo a bragos com a tarefa gigantesca de

edificar um novo Brasil:

"Estamos passando o Brasil a limpo, O Brasil de vinte anos de regime
autoritdrio, de concentragao de poder, de corrupgio, de erros acumulados.
Tudo isso n3o se corrige em dez meses, nem durante o mandato do
Presidente Sarney. Esse € um trabalho de uma geragio. Nés queremos
preparar o poder para ser exercido em nome do povo, fiscalizado pelo
povo, através de Orgdos de representacdo, através da imprensa, através da
critica de cada brasileiro”. Alves (1986).

Imbuido desse espirito democrético, 0 Governo da Nova Repiiblica criou
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uma comissdo para Reforma Administrativa, instalada no dia 31 de julho de 1985,
mesma data do Decreto-Lei n? 91.501 que a instituiu, com a incumbéncia da
coordenagdo geral do Plano de Reforma da Administragdo Federal. Fazendo uso dos
poderes que lhe conferia tal decreto, o Ministro da Administragao Alofzio Alves passou
a efetivar, através de portarias, as diversas cAmaras e comissdes especiais para estudo e

proposigdes de reforma administrativa:

Céamara I - Organizagdo da Administragio Direta e Indireta

Comissdes Especiais: das Estatais e da Lei Orgénica

Cémara II - Sistema de Administragdo Financeira, Orgamentdria e
Cont4bil

Comissdes Especiais: de Planejamento e Orgamento, de Controle, de
Programacdo Financeira, de Métodos e Informagdes
Gerenciais e de Legislagdo e Normas

Cémara III - Sistema de Administraco e Servigos Gerais

Comissdes Especiais: de Bens Imdveis Publicos, de Material, de
Transportes, de Protocolo e  Comunicagdes
Administrativas de Licitagdo e Contratos, e de
Legislacdao e Normas

Céimara IV - Sistema de Administracgiio de Pessoal Civil

Comissbes Especiais: do Plano de Classificagio de Cargos e Fungdes, do
Plano de Distribuicio de Cargos e Fungdes de
Previdéncia e Assisténcia ao Funciondrio Piblico e sua
Familia e de Formagido e Desenvolvimento de Recursos
Humanos

Camara V - Racionalizacdo, Simplificagio e Descen-tralizaco
Administrativa

Comissdes Especiais: Preservagio e Acervo Documen-tal, de
Informatizagdo e de Descen-tralizagio

Cémara VI - Redagio de Projetos e Normas

A Coordenagio Geral de Reforma da Administragdo Federal competiu a
elaboragdo das Diretrizes para a Organizagio da Administragio Federal, cujo
documento foi aprovado na reunido plendria realizada nos dias 17 e 18 de dezembro de
1985. Cada Camara cuidou do estabelecimento de suas diretrizes. E do trabalho
conjunto da Comissdo de Reforma resultaram as diretrizes do Estatuto dos Servidores

Piblicos e as Diretrizes da Lei Organica da Administragio.
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O ante-projeto do novo Estatuto foi encaminhado ao Congresso Nacional
pelo Presidente Sarney, bem como o projeto de lei para a institui¢io do Sistema de
Carreira para o Servigo Piblico Federal, mas nio foram aprovados, esquecidos que
ficaram no Congresso Nacional , até mesmo pelo préprio governo, ocupado que estava
em garantir o mandato de cinco anos. Porém, muitos de seus artigos foram
incorporados como direitos sociais & nova Constitui¢io de 1988.

Dentre outros esforgos de reforma do Governo Sarney podemos citar a
transferéncia da Secretaria de Modernizagio Administrativa (SEMOR) e do Plano
Nacional de Desburocratizagdo para o Ministério da Administragdo, a primeira oriunda
da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica, (SEPLAN), e o segundo,
da responsabilidade de um Ministro Extraordindrio, suprimido pela reforma ministerial.

Tentou-se ainda, levantar o nimero de funciondrios piblicos em todo o
Pafs, reduzir a frota de carros oficiais, criou-se e implantou-se o Servigo Nacional
de Protocolo, o que permitiu, a partir de entdo, ao interessado saber para onde mandar

seu processo € depois ter informagdes precisas do seu andamento. Com o levantamento

realizado buscava-se poder- regularizar-a situagio de funcion4rios lotados em tabelas - -

ndo permanentes, suspensio da realizagio de concursos piblicos € da contratagio de
pessoal a fim de poder regularizar a situagdo dos funcion4rios puiblicos.

O levantamento do nimero de funciondrios piiblicos ensejou também
estudos para o remanejamento de pessoal, considerando a cria¢io de novos ministérios,

orgdos e entidades.

Dentre as inten¢Oes propugnadas de Reforma Administrativa estava a de
instituir meios para o funcionamento eficaz das unidades centralizadas e das que lhes
sdo vinculadas (fundagdes, autarquias e universidades). Ao mesmo tempo que se
flexibilizava a utilizagdo dos recursos dotava-se de um grau maior de autonomia a

cada uma dessas entidades, transferindo o controle para a sociedade sobre o
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funcionamento das mesmas, de modo a permitir o bom desempenho frente aos
respectivos objetivos que deveriam ser cumpridos junto A populagio.

Assim, tinha-se por idéia a criagdo da defensoria do interesse piiblico,
isto € o estabelecimento de canais de reclamagio do piblico sobre a administragio;
criagdo de tribunais para apurar e julgar o mérito de denitincias sobre o descumprimento
de obrigagdes consideradas na gestdo publica; criagdo de instrumentos de fiscalizagio e
controle de 6rgaos publicos por parte da populagdo, para garantir a melhor aplicagio
possivel dos recursos de cada entidade e proceder a sistemitica avaliacio de seu
funcionamento; criagdo de mecanismos transparentes para o subsidio que o governo
federal viesse a dar, visando a garantir a eqilidade social e o desenvolvimento regional
(subsidio a programas governamentais para o atendimento do interesse puiblico e nio
beneficiar a interesses individuais e restritos e pequenos grupos na sociedade; criagio
de mecanismos de administragdo de pessoal, de modo a valorizar o servidor piblico e
dotd-lo de condigdes de cumprir o seu papel junto A populagio.

Nesse sentido, foram desenvolvidos estudos e andlises para a valorizagio
e a dignificacdo da fungdo piiblica, a partir de andlises de politicas, modelos e - - -
instrumentos, técnicas e métodos até entdo pouco utilizados, objetivando criar espagos
necessdrios a consecugao de vérios objetivos dentre os quais estava o Novo Estatuto do
Pessoal Civil do Poder Executivo € um Plano de Cargos e Saldrios mais adequado 2s
necessidades, de modo a poder levar a cabo o propésito de recrutar, selecionar,
desenvolver e manter o servidor piblico na organizagio, permitindo-lhe o constante
crescimento individual e, por consequéncia, o crescimento da prépria Administragio
Piblica. Assim o Decreto-Lei n? 2.280/85 pretendeu regularizar a situagio funcional
de mais de 130 mil servidores ocupantes de tabelas especiais de empregos e
assemelhados, disfungdo que vinha se arrastando ao longo dos anos e que impedia a
aplicacdo equinime de uma politica de pessoal, sem falar no descaso em relagio ao

sistema do mérito.
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No que tange & capacitagdo do administrador piblico, dois esforgos
valem mengao:

- criagio do Centro de Desenvolvimento Administrativo (CEDAM)
para executar programas de treinamento e reciclagem de servidores puiblicos,
remanejados e integrados (adaptagio funcional); e

- criagdo da Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), através
do Decreto n? 93.277 de 19 de setembro de 1986, para ser 0 6rgio de coordenacdo de
sistemas de formag3o e aperfeicoamento para quadros de carreira e de novos quadros de
dirigentes para o setor piblico.

Paralelamente a FUNCEP - Fundagio Centro de Formagio do Servidor
Piiblico, desenvolvia programas como: ‘

- programa bdsico de treinamento do servidor piiblico, objetivando
oferecer treinamento de curta duragdo a nfvel informativo, para servidores tanto da
administragao direta quanto indireta;

- programa de formagao profissional, voltado para a oferta de cursos de
média duragdo, com vistas a capacitacdo de profissionais de nivel médio e superior; -

- - programa de desenvolvimento gerencial, destinado preparagio e ao
aperfeicoamento de administradores piiblicos de nivel superior, objetivando oferecer
condigOes tedricas, técnicas e priticas para um repensar da Administragio Piiblica
Brasileira, buscando, a partir daf, a otimizagdo do desempenho do setor piblico;
(desenvolvendo programas para os quadro do nivel estratégico, técnico e operacional);

- programa de atendimento educacional do servidor piiblico, destinado
a oferecer educagdo supletiva de 12 grau a nivel de educagdo geral e/ou preparagio
para o trabalho (qualificagdo profissional) para servidores piiblicos e seus dependentes;

- programa de projetos culturais, destinado a incetivar a participagio do
servidor piiblico no campo da cultura e das artes; e finalmente,

- programa de especializacdo em nfvel de pés-graduacio, que
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objetivava especializar em 4reas especificas, servidores detentores de graduagio de
nfvel superior nos campos do planejamento e administragio de recursos humanos, de
finangas piiblicas e de direito administrativo.

Apesar de tantas e boas intengdes, pouco ou quase nada vingou na
reforma administrativa do Governo Sarney. Infelizmente nio se tem A disposicio
estudos ou avaliagdes precisas de seus resultados, a ndo ser o companhamento que se
pode fazer através de notfcias de jornais, alids nada animadoras. Ao apagar das luzes do
Governo- Sarney, os jornais denunciavam o aumento inusitado de contratagdes
excépcionais e dos saldrios, embora se achasse o governo com dificuldades para

aproQar o décimo-terceiro saldrio para os servidores pﬁblicés.
6. A Reforma Administrativa no Governo Collor

Escrever-se sobre fatos acontecidos recentemente € sempre uma
temeridade uma vez que n3o hé o tempo suficiente e necessério para observar-se com
isencdo e tragar-se uma -andlise -¢ uma ‘avaliagio -mais correta, destitifda de
emocionalismos. |

Contudo, somos levados a crer que isso seja possivel, pois j4 se dispde
de alguns artigos e pesquisas que evidenciam dados bastante concretos sobre 0 processo
de reforma iniciado no Governo Collor. Também o acompanhamento que fazemos das
medidas implementadas e as reages apresentadas pelo setor piiblico através da midia

nos dao uma sensibilidade a respeito, além dos discursos oficiais.

H4, no inicio do Governo Collor, uma mudanga visivel nas relagdes
Estado/Sociedade. O reflorescimento do processo democritico € a nova ordem legal
trazida pela Constituigdo de 1988 sio fatores que refletem uma mudanga clara e

determinada nas relagbes interinstitucionais, inter e intragovernamentais, entre os
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poderes da Unido e destes com a sociedade. Tudo isso se reflete diretamente ma
administragio piiblica.

"O Estado ndo € mais 0 motor de nossa hist6ria, nem tdbua de salvagio.
Na democracia, quem salva a Nagdo néo € o Governo, € a sociedade®. Collor (1990)

Assim, a Reforma Administrativa apresentou-se no bojo de uma série
de medidas que deveriam promover a modernizagfio do setor piblico. Para efeitos
analfticos, o conceito de modernizagdo poderia ser operacionalizado através de quatro
vertentes: reducdo do Estado, desregulamentagfio, descentralizagio e desburocratizago.

De maneira muito confusa, mas com muito senso de oportunidade,
Collor apropria-se da tendéncia de eleger o Estado como personagem central da crise
nacional e do carfter da sociedade, reiterando um embate que sempre ganhou
efervescéncia nos momentos de crise, entre defensores e inimigos da "desestatizagdo”.
A peleja concentrou-se em torno da questio "mais ou menos Estado” como se o
futuro do Pafs dependesse exclusivamente desta equagdo. Evidencia a necessidade
imperiosa de sua reforma, a0 mesmo tempo que, paradoxalmente prega menos Estado,
generaliza igual clamor por mais ordem,-mais determinagdo, mais decisio. Em outras
palavras, mais Estado. |

"A modemizacio econOmica do pafs ndo pode prescindir de uma
profunda reforma do Estado”, diz Collor, em discurso proferido a 09 de maio de 1990.
"H4 que se levar a cabo uma reforma que além de corrigir as distorgdes mais visiveis
da méquina administrativa, habilite o Estado a orquestrar uma nova politica de
desenvolvimento".

Combinando influéncias do neoliberalismo e da doutrina
social-democrata, o discurso indica os termos em que se fard "o combate 2 crise de
gestao, que, como causadora do déficit piblico, incide negativamente no resultado das
reformas econdmicas e impede o Estado de cumprir suas obrigagdes”. Collor (Idem)

As medidas a serem adotadas deveriam ndo s6 contribuir decisivamente
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para a recomposi¢io financeira do Estado mas, sobretudo, para sua recomposi¢io moral
aos olhos da sociedade brasileira "resgatando a credibilidade do Estado e afirmando sua
determinagao de atuar de maneira moderna, pontual e eficiente”.

E ainda Collor diz:

O propésito deste governo é retirar o Estado de atividades onde sua
presenga j& nao é necesséria ou onde jamais o foi; dotar o Estado de uma
estrutura com mobilidade e flexibilidade tanto para assegurar capacidade
reguladora nas 4reas mais sensfveis para o desenvolvimento, como para
realizar ajustes em momentos de crise.

A investida govemamental no campo da reforma administrativa n3o
tardou a acontecer: diminuigdo do nimero de ministérios, liquidagio de numerosos
6rgios pudblicos, venda de mansdes, apartamentos funcionais e vefculos de
repreSentagio, congelamento de saldrios e redugdo de pessoal da administragio direta e
indireta.

A reforma é apresentada como verdadeiro requisito da a¢do de governo,
ja que estaria destinada a promover a revisdo detalhada das estruturas organizacionais,
com vistas a melhorar a produtividade e eficiéncia de todas as 4reas do setor piiblico; a
eliminar os entraves corporativos e as jurisdigdes burocraticas que dificultam e
retardam o processo decisério, a0 mesmo tempo que O tornam menos visivel; a
alcangar a racionalizagio e o redirecionamento dos gastos com pessoal, dando énfase
prioritdria ao atendimento das necessidades bésicas da populagio; a estabelecer politicas
de recursos humanos que privilegiem a elevagao do desempenho dos niveis gerenciais
de cada setor de governo e a diminui¢do do contingente de empregados em
atividades-meio que consomem suas energias no ciclo vicioso das necessidades
geradas pela prépria burocracia; e, por iltimo, adequar a estrutura de salérios do setor
publico & realidade da economia nacional, com ateng@o especial para a desconcentragio

das faixas intermedidrias e superiores de remunerag3o.
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"O setor piblico, (diz Collor, em conclusio), n3o existe para proteger a
ineficiéncia e acobertar privilégios corporativos, mas sim, sobretudo em
pafses como o Brasil, para promover a competéncia e atenuar as distorgdes
decorrentes de uma realidade dominada pelo privilégios econdmicos e
sociais. Essa € a missdo cotidiana do Estado numa sociedade constrangida
pela pobreza, pela fome, pela marginalidade. Mas a fungio maior do
Estado vai muito além da tarefa de minorar o sofrimento didrio do cidadio.
A fungio maior do Estado € a superagdo definitiva desse quadro”.

A prética dos primeiros meses porém, mostra-se toda atravessada pelo
amesquinhamento do projeto de reforma e uma grave confus3o entre Estado, Governo e
Administragio Piblica, base da ndo diferencia¢io entre Reforma Administrativa e
Reforma do Estado, e, como dizem Nogueira e Lahuerta (1990,p.20)

(-..) como se o Estado pudesse ser reduzido essencialmente & sua dimensdo
burocrética e governamental e assim esvaziado de politica, povo, territério,
cultura e histéria. Perdem-se de vista n3o apenas as determinagdes
sécio-histéricas do fendmeno estatal mas a dimensio da prépria sociedade,
com seus personagens, e caracterfsticas: elites desqualificadas, ‘grupos
corporativizados, uma estrutura social cortada pela desigualdade e pela
exclusdo, uma cidadania permeada por difusos interesses politicos.

Com essa ambigiiidade de origem, a Reforma Administrativa produz de
imediato paralisia e desestruturagio administrativa. Instaurou-se um clima de
verdadeiro terror, com ondas de demissdes em massa, nem sempre pautadas por
critérios consistentes € que por isso mesmo ameacavam a todos: os recém-admitidos,
os efetivos, os com contratos tempordrios,etc. Normas funcionais, controle rigoroso de
ponto, profissionais mais antigos, mas ainda competentes, colocados em disponibilidade
ou remanejados, recadastramentos, funciondrios cedidos tendo que se apresentar aos
érgaos de origem e, sobretudo, pressdes para a redugdo no quadro de pessoal, sem
qualquer andlise ou diagndstico organizacional em relagio as necessidades da instituigdo
ou em relagdo ao seu crescimento (planos de desenvolvimento institucional). O mais
grave foi o desmantelamento dos processos de gestio participativa j& existentes em
algumas unidades, demitindo-se diretores eleitos e substituindo os dirigentes do
primeiro e segundo escaldo por outros mais alinhados com o novo governo, sem que

sua competéncia gerencial fosse sequer verificada. Reformas de estatutos e regimentos
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intemos de fundagdes e outras entidades da administragdo direta e indireta,
reformulagdo de organogramas, sempre passando pelo crivo do 6rgio central e
sobretudo e 0 mais grave, todas essas medidas levando a deterioragio da imagem do
servidor piiblico.
Conforme observou Caiden (1988, p.350),
(...) "muito embora a filosofia e as orientagdes gerais de uma reforma
administrativa tenham um claro componente polftico, o seu detalhamento e
desdobramento préticos, bem como sua implementacio s3o, inevitavelmente
realizados pela prépria burocracia que se estd desejando mudar. Neste
sentido, a burocracia piblica deve deixar de ser vista como inimigo
inevitdvel e passa a ser encorajada como um parceiro desejével, que conta
com profissionais experientes e talentosos e que, mais do que todos, s3o os

que realmente sabem onde se encontram os problemas € o que pode ser
obtido com o0 menor distirbio”. ' ‘

Parece, que os reformadores do governo Collor desconheceram a
importancia do fator motivacional para o sucesso de uma reforma, caso contrério a
imagem do funcion4rio ndo seria tdo deteriorada quanto foi.

E compreensivel que em sua concepgio e execugio uma reforma
administrativa ndo tenha como objetivos produzir satisfagio ou granjear simpatias entre
funciondrios piblicos, especialmente partindo-se de campanhas bastante criticas pela -
imprensa, sobre o desempenho desses mesmos funcion4rios quando se deseja promover
mudangas estruturais profundas no setor piiblico. Obter a adesio € o comprometimento
gradual e progressivo do funcionalismo para com a reforma pode, todavia, fazer
diferenca entre uma iniciativa bem sucedida ¢ um malogro. Ou pelo menos pode
permitir acelerar o ritmo das reformas pretendidas, bem como realizd-las com um
custo menor.

Ainda que a obtencdio de apoio internamente da burocracia
governamental nao fosse considerada prioritdria ou fundamental pelas autoridades
responsdveis pela reforma, € inegdvel que a motivacio e o grau de comprometimento
dos dirigentes deveria ser considerado, a fim de evitar confrontos e rupturas definitivas

com essa classe tdo importante ao sucesso de qualquer reforma.
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Além disso, as mudancas quantitativas operadas na méquina
governamental ¢ a forma como estas foram implementadas colocou a m4quina
governamental totalmente inerte, dado o grau de ameaca 2 estabilidade funcional a que
todo o servidor piblico foi submetido.

A redugdo, extingdo e fusdo de 6rgaos e dispensa de pessoal bem como a
alteragdo em dotagdes orcamentdrias, colocou em ameaga toda uma série de valores
presentes antes na administragdo piblica, tais como estabilidade do emprego, garantia 2
carreira e condigdes de acesso a vantagens, independentemente da produtividade.

Esses sentimentos apresentados revelam que a reforma administrativa
adotada pelo govemo Collor provocou inegavelmente mudancas expressivas e
qualitativamente negativas no quadro da Administrag3o Piblica Brasileira.

Para se ter dados mais consistentes que simples impressdes vale a pena
observar-se os resultados de uma pesquisa realizada pela Fundagio Getdlio Vargas,
através da Escola Brasileira de Administragio Piblica, de andlise do impacto da
reforma administrativa dos primeiros cem dias do Governo Collor. Castanhar (1991)

A pesquisa foi realizada com-funciondrios do setor piblico- de ‘nfvel’
gerencial, para verificar os efeitos que as medidas adotadas pelo governo, ﬁo que tange
as modificages introduzidas estariam produzindo, sob a 6tica de seus dirigentes.

A amostra abrangeu funcion4rios que atuam nas 4reas econdmica, social
¢ administrativa da esfera federal, em 6rgdos vinculados 2s administragoes direta e
indireta. Foram enviados 388 questionirios dos quais 250 foram respondidos e
devolvidos.

Nao € nossa inten¢do entrar aqui no detalhamento dessa pesquisa, mas
pensamos ser da maior importincia o coment4rio de seus resultados.

A pesquisa teve por propésito, como j4 foi dito, averiguar o impacto e o
alcance das medidas de reforma administrativa no que tange a:

1) natureza e grau das mudancas produzidas pela reforma na

67



configuragao do setor publico;

2) efeito das mudangas sobre o desempenho do setor piiblico, em termos
de continuidade do processo decisério, capacitagio gerencial e produgio de bens e
servigos; e

3) grau de assimilagio das medidas de reforma pela burocracia
governamental (considerando especificamente o segmento do nfvel gerencial).

Em relacdio ao primeiro ftem, a pesquisa evidencia ter ocorrido
- alteragdes substantivas na configuragdo do setor piblico, seja na estrutura
organizacional dos 6rgios a que pertenciam os dirigentes, seja mudanga na vinculagio
do 6rgdo ou em sua estruturagiio interna, sendo mais intensas na administrac3o direta
do que na administragdo indireta.

Uma alteragio importante refere-s¢ & mudanca dos mecanismos de
remuneragio dos funciondrios de nfvel gerencial, representada pela redugio do nimero
de cargos gratificados por funcdo de diregio ou assessoramento superior (DAS)
principalmente na administragio direta e 4rea social. Quanto 2 continuidade e melhoria
do processo gerencial os resultados evidenciados foram discrepantes, uma vez que
muitos respondentes informaram que as >ch-eﬁas doS | fespectivos orgdos ainda ndo
haviam sido designadas ou estavam sendo exercidas interinamente. Esta situagio estaria
afetando o ritmo de trabalho ¢ 4 tomada de decisdo, provocando um razodvel grau de
descontinuidade na atividade governamental. Quanto aos processos de formulagio de
politicas piblicas, os respondentes afirmaram que as politicas ou j4 estavam definidas
devendo ser mantidas, ou estavam sendo definidas regularmente. A explicagio para
esta discrepancia poderia ser a de que o impacto da reforma estava sendo mais sentido
na operagao cotidiana das atividades governamentais do que nas defini¢des de natureza
mais gerais € de longo prazo, como sdo as politicas piiblicas.

Quanto a indagacdo de que se as mudangas na estrutura e vinculagio do
6érgao teriam contribuido para a melhoria da administragdo, da produgio e da qualidade
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dos servigos, a resposta foi a de que houve melhoria neste aspecto, havendo sido
constatado o aumento do nimero de atendimentos apés a reforma.

No que concerne as medidas de desburocratizagdo e desregulamentagio
afirmaram os respondentes ter havido iniciativas concretas em suas organizagdes,
embora bastante modestas. Pode-se deduzir dos resultados apresentados que a
avaliagdo que os funciondrios piiblicos de nfvel gerencial fizeram sobre as medidas é
bastante critica e até mesmo em alguns casos, cética.

Houve, no estdgio inicial das reforma, uma opgao estratégica deliberada de
enfatizar, num primeiro momento, as medidas relacionadas com mudangas

internas, ou seja, com a "méquina®governamental, deixando para uma etapa
seguinte, medidas de natureza quantitativa. Castanhar (1990, p.62)

Ao contrério das reformas anteriores, esta nio foi precedida por estudos
e discussdes mais abrangentes, envolvendo diagnésticos da situagdo existente, a
definicdo de prihcfpios norteadores da reforma, o detalhamento de medidas a serem
adotadas e o planejamento da implementag@o.

A filosofia da Reforma Collor teve de ser buscada, entio, nos |
. enunciados politicos de natureza geral, do chefe de govemo ¢ de rsua eqﬁipé, conforme
evidenciamos anteriormente.

Pode-se concluir, pelo que se presenciou e pela leitura dos jornais, que a
reforma administrativa empreendida no Governo Collor teve efeitos devastadores na

estrutura do Estado, resultando no seu desmantelamento.
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Em nome da "modernidade” e do "Estado mfnimo" pleiteou-se o
enxugamento da Burocracia Piblica Federal, o que se deu através dos mais primitivos
instrumentos de reforma (criagdo e extingdo de 6rgaos, demissdes em massa, alienagdo
de bens, etc) ocorrendo assim o maior desmonte de todos os tempos da méquina
piblica, através de uma reforma totalmente irresponsdvel, levada a cabo sob conceitos
equivocados, obsoletos e arcaicos, conceitos esses que ndo sdo hd muito utilizados nem
t&m relevincia ou aceitag3o nos pafses do Primeiro Mundo, nem nas empresas privadas
modernas.

Esse processo resultou na perda de memdria institucional, de acervos
técnicos e patrimoniais do Estado. Perderam-se niicleos de exceléncia no interior dos
6rgdos piblicos, num conjunto desordendo de agdes, sob total auséncia de critérios e
trabalhos de campo, pesquisas ou levantamentos de dados. As agdes de Reforma
resultaram em prejufzos graves e incalculdveis para o Pafs, deixando a Administra¢io
Puiblica com sua capacidade ainda mais baixa de informagao, formulagdo, planejamento
e controle da execugdio de politicas piblicas; servidores desmotivados, mal
remunerados, mal qualiﬁcadps e mal Adistribufdos. | 7

Essas evidéncias, embora preliminares e parciais do resultado do
Governo Collor, ddo uma idéia do longo caminho que a Administragio Piblica
Brasileira deve ainda percorrer até assimilar um grau de profissionalismo compativel
com os paises mais desenvolvidos, cuja principal caracteristica € a elevada qualificagio

e estabilidade dos servidores puiblicos que exercem fungdes gerenciais.
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CAPITULO 1Nl

O SISTEMA DE CARREIRAS NO SERVICO PUBLICO FEDERAL

Neste capftulo, faremos uma abordagem legal-institucional do Sistema de
Carreiras, Formagido e Aperfeigoamento do Servigo Piblico Federal, analisando os
atuais oondicionamc;,ntos e limitagdes, tentando evidenciar a necessidade de se dotar o
Servigo Piblico de meios para profissionalizar o adnﬁnistradpr publico, através da
garantia do acesso democrdtico (concurso piblico), instituigio de Sistemas de
Carreiras, Formacgdo e Aperfeicamento, bem como os meii;s para a capacitagdo
gerencial através do estudo das formas até hoje experimentadas no Pafs. Acreditamos
que somente através da institucionalizagio da capacitagio dos dirigentes e da garantia
ao encarreiramento (acesso aos cargos de chefia por competéncia técnica e mérito),
como pré-requisito para a ocupagio desses cargos, € que se poderd obter a
profissionalizagao da Administragdo Piblica. . . . | | | |

Na verdade, no Brasil, as conquistas dos trabalhadores ndo ocorreram
por reivindicagdo prépria e sim, concedidas pelo Estado, através de "benesses” de seus
governantes.

Ou seja, os direitos dos cidaddos nao foram conquistas dos préprios, mas
concessoes dadas pelo Estado.

A Histéria demonstra que desde 1907 j4 havia a inten¢do do governo em
dotar o setor publico de um estatuto regulador da vida administrativa do funcionalismo
publico. (Ver Relatério do Conselho Federal do Servigo Piblico Civil, Wahrlich,1976,
p-30).

Porém, como bem expressa Silva ( 1988, p.106 ):
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"Em nosso Pafs, o processo de definicio de referéncias de natureza
institucional para orientagao do ordenamento jurfdico dos servidores civis
da Unido aconteceu antes do relativo aos trabalhadores em geral. O Estado
fez a concessio, assim como também Aqueles. No entanto, por ser a
burocracia piblica muito mais suscetfvel as injungdes polfticas, os ganhos
obtidos sio muitas vezes perdidos e os avangos ttm sido muito mais
expressivos para os trabalhadores em geral” .
Passemos a verificar, através da andlise das Constituigdes Federais
como foram se dando estes ganhos em relagio ao processo de profissionalizagio do

servidor piblico federal, ou seja em relagdo a carreira.
1. O Sistema de Ingresso no Servico Piiblico Federal

Desde 1934 o ingresso por Concurso Piblico estd garantido na
Constituigio Federal ¢ tem wtadovpresentz em todas as que a sucederam. Esta
evidéncia n3o significa necessaria:nénte, que houvé primazia de cardter institucional
sobre as diversas formas usuais de ingresso no Servigo Piblico Brasileiro.

Nas Constituigdes de 1934 e 1937, principalmente nesta iltima, reflete-
se a vontade do governo de instituir :o SistAem.a'de. Méntona Admlmstragio Federal, e
consigna referéncias para uma legislagao de pessoal, que deveria ser consolidada em
estatuto préprio.

A Constituicdo de 1946 exclui do regime de concurso os cargos em
comissdo e os declarados de livre admissdo e demissao. A Constituicio de 1969 foi
ainda mais além, abrindo a possibilidade para o retomo da figura do "admitido em
cardter tempordrio” ou para 0 “"contratado para funghes de natureza técnica
especializada”. Sob estes titulos milhares de funcionirios foram admitidos sem o
critério do concurso piiblico.

Esse preceito constitucional foi, ao longo da génese da Administragio

Piblica, constantemente burlado. Dentre tantas causas explicadas pelo patrimonialismo,
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resquicios da época colonial, pelo nepotismo e clientelismo polftico, formas estas jé
analisadas no capitulo anterior,coloca-se a causa maior, que € a interferéncia do préprio
governo, na busca da sua legitimagdo e sustentagio polftica.

Na tradigio patrimonialista, um cargo no Servigo Piblico era visto, antes
de tudo, como uma fonte de direitos a desfrutar, mais do que um servio a
desempenhar,

Nos governos democréticos, enquanto se tenta implantar estruturas legais
e objetivas para substituir 0s critérios arbitrarios e os favores pessoais dos patronos ou
padrinhos e, consequentemente, a estreita dependéncia em relagio a estes, hd a
constante burla destes padrdes promovida em conluio com os préprios politicos
integrantes do govemno. :

O governo utiliza o sistema de concurso e do mérito para se escudar das
pressdes clientelistas, criando sérias dificuldades para as instituigdes piblicas que
precisam repor seus quadros. O governo, neste caso, nio autoriza a realiza¢do do
concurso piiblico, sob o pretexto de contengao dos gastos piiblicos e da inflagao.

As instituighes piblicas passam entio a utilizar-se de expedientes
especiais, a titulo de substitui¢io ou nomeagio proviséria, até qﬁe a autoriza¢do para a
realizagdo do concurso seja dada.

Invariavelmente essas pessoas permanecem nas instituigoes, ou porque se
tornam imprescindiveis, ou por que € uma questio de "justiga" incorpori-las.
Geralmente s3o as pessoas que mais trabalham, justamente porque nao sio efetivas e
temem perder o emprego.

Assim as admissbes ocorrem sob o manto do emprego temporario (0
governo faz visra grossa, visto que oficialmente nio pertencem aos quadros) e entio,
tantas s3o as formas de contrato que passam a coexistir que é necessirio que uma
Reforma Administrativa ocorra, com a bandeira do resgate da moralidade para por fim

as situagdes irregulares € daf para frente exigir o respeito ao concurso piblico. Até que
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surjam novas brechas na legislagio € que novos casos "excepcionais”™ encontrem
guarida na vontade dos governantes, reiniciando a ciranda.

E inegdvel que a Administragio Piblica necessita de uma organizagdo
burocrética, constitufda de funciondrios escolhidos por suas qualificagdes e
profissionalizados, para administrar eficientemente a "coisa piiblica”. E inquestion4vel
também a necessidade de instituir-se mecanismos dentro do sistema legal que impegam
a cristalizagdo da burocracia e evitem sua transformagio em fator de resisténcia as
mudangas requeridas pelo préprio sistema em sua trajetéria de aperfeigoamento e -
modemnizagdo, justamente as mudangas que ele préprio sistema deveria promover. E,
portanto necessirio que a Administracio Publica disponha de mecanismos que Ihe
emprestem agilidade ¢ flexibilidade para dar conta de determinados segmentos com o
de saide e de ciéncia e tecnologia. Neste sentido, a contratagio temporiria, ou
excepcional & legftima e toma as organizagdes mais eficientes. Porém, o que nio deve
€ este mecanismo ser utilizado para clientelismo ou como forma permanente e usual de

prover os cargos puiblicos.

2. O Sistema de Carreiras

A experiéncia brasileira em Planos de Carreiras é quase nula,
restrigindo-se mais ao campo dos Planos de Classificagdo de Cargos, que propriamente
ao de Carreiras.

As tentativas de implantacdo destes planos datam de mais de meio
século, tendo inicio em 1936, com a Lei no. 284, marco de referéncia na
Administragdo Piblica Brasileira, pela criagdo do Conselho Federal do Servigo Piiblico
Civil, embrido do DASP.

Em 1960, através da Lei no. 3.780, que dispunha sobre a classificagao
de cargos no Servigo Civil do Poder Executivo, sob a coordenacio do DASP, forma
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concebidos modelos administrativos fundamentados nos pressupostos de deveres e
responsabilidades dos cargos.

O Decreto-Lei no. 200/67 instituiu em seus artigos 122 e 123 as Fungdes
de Assessoramento Superior (FAS), para atender s contratagOes tempordrias de
servidores em nfvel federal. Foi a solugdo encontrada para provimento de mao-de-obra
especializada (que iria constituir a classe dos tecnocratas, encarregados de viabilizar os
grandes planos nacionais de desenvolvimento), mio-de-obra esta ndo prevista no
dispositivo legal dos Planos de Classificagdo de Cargos vigentes 2 época.

Com a Lei no. 5.645 de 1970, que veio a revogar a Lei no. 3.780/60,
institui-se novo Plano de Classificagdo de Cargos que ndo explicitava os conceitos de
cargo, classes e carreira. Mantiveram-se os mesmos principios € cometeram-se os
mesmos erfos, inovando tio somente quanto ao conceito de categoria profissional,
passando assim a ser considerada como sindnimo de cargo. Também foi introduzida,
nesta década, uma metodologia para avaliagio do desempenho no cargo, tabelas de
saldrios e gratificagbes, mas n3o se tocou na qualificagio profissional, que seria a base
para a formulagao de qualquer plano de carreira. . _... ..

De acordo ainda com esta lei, os cargos foram classificados como de
provimento efetivo e de provimento em comiss3o, institucionalizando o cargo de
confianga e rompendo com o sistema de mérito (os famosos DAS e DAI).

Em 1972, o Decreto no. 70.320 estabeleceu normas essenciais 2
implantagido do sistema de classificagdo de cargos. Foram designadas, em cada
ministério, equipes técnicas de alto nivel com a responsabilidade de elaborar escala de
prioridades, determinando a &drea (setorial ou global) de aplicagio do Plano de
Classificagao de Cargos, relativamente ao grupo ou 2a categoria funcional.

Estabeleceu-se ainda as normas gerais com relagao a:
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a) constituigio de grupos, com suas respectivas categorias funcionais;

b) fixagao do nimero de cargos integrantes das classes das categorias
funcionais;

c) regras de transformagao e transposi¢ao dos cargos existentes; e,

d) regras para preenchimento de cargos vagos, das classes iniciais das
categorias funcionais.

A qualificagdo profissional foi mais uma vez esquecida e desconsiderada
como requisito para o provimento do quadro dirigente, embora a lei tenha inovado,
introduzindo escalas de nfveis , instrumento para dar suporte ao processo de avaliagio
de cargos e, por conseguinte, a fixagfio de saldrios, vencimentos e gratificagdes.

A nogio de categoria funcional como cargo foi fundamental para que
se entenda o modelo organizacional adotado na Administragio Piblica nestes 20
dltimos anos.

A década de 80, especialmente sua segunda metade, foi marcada por um
crescente debate em torno da questdo das Carreiras e dos Planos de Cargos e Sal4rios
do Servigo Piblico. Pelo lado institucional, pouca ou quase nenhuma preocupagio
houve por parte dos 6rgdos ¢ Departamentos de Recursos Humanos das instituigdes
publicas com a questio do desenvolvimento de recursos humanos, pelaA propria
singularidade do sistema juridico nesse setor e pela falta de politicas especificas em
nivel central. Por outro lado, € com a volta do sistema democrético, as associagdes,
sindicatos € outras entidades de representagdo politica, tiveram efetiva participagio na
conquista progressiva de Planos de Cargos e Saldrios para servidores de empresas
publicas, instituindo na pauta das negociagdes acordos e dissidios coletivos, ganhos
reais em termos de prote¢io ao saldrio, condigdes de trabalho e de desenvolvimento de
recursos humanos. Em alguma medida, os Planos de Cargos e Saldrios foram um

instrumento de valorizagio profissional e setorial e de conquista da isonomia, em defesa

a corrosdo dos saldrios.
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O vertiginoso crescimento do emprego ¢ da massa de saldrios
administrados pelo setor piblico verificado ao longo das iltimas décadas, e a
generalizagio do assalariamento como forma privilegiada de contratagdo da for¢a de
trabalho no setor, criou formas distintas de relagdo do Estado com o trabalhador. A
coexisténcia de regimes juridicos dfspares (estatutérios, celetistas, contratados efetivos e
temporérios) e a diversificagio de fontes de recursos para custeio de pessoal levou a
uma relagdo peculiar € complexa nunca dantes experimentada no que diz respeito as
modalidades de ingresso, dos regimes de trabalho e das modalidades e padrdes de
remuneragio de pessoal. Passam a coexistir, num mesmo espago, 0 concurso piblico e
o clientelismo, como forma de admissfo; diferentes regimes juﬂdioos e grandes
diferengas salariais, nio s6 entre os diversos segmentos do setor piiblico, mas também
dentro de um mesmo segmento; entre trabalhadores de idéntica qualificagdo e fungio,
dentre outras discrep4ncias. '

Pode-se afirmar que tais fatores, ou seja, o crescimento do emprego, o
assalariamento e as desigualdades nas relagdes de trabalho no setor piiblico, num
contexto de democratizagdo das relagdes sociais € de explosdo da atividade sindical em.
todos os setores da economia (até mesmo pela conjuntura inflaciondria e arrocho
salarial) trouxe como conseqiiéncia a intensificagio em profundidade e freqiiéncia dos
conflitos entre govemno e trabalhadores. Para os trabalhadores, ademais de funcionarem
como mecanismo de defesa dos saldrios, os Planos de Cargos e Saldrios eram colocados
como instrumento de valorizagao profissional e de conquista da isonomia salarial, intra
¢ inter categorias. O fato € que, através deles, institucionalizaram-se regras
democréticas e transparentes, equinimes e ndo casuisticas de geréncia das relagdes de
trabalho, desde o recrutamento, passando pelos mecanismos de progressio e promogio
funcional nas carreiras, até a negocia¢ao de conflitos.

De uma prisma gerencial de recursos humanos, os Planos de Cargos e

Saldrios se colocavam, por uma série de razodes, no horizonte da racionalizagdo e da
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modemizagio administrativas. Colocavam alguma ordem no caos da administragdo
salarial e funcional, pelo menos no das empresas publicas. A administrago se tornava
menos vulnerdvel As demandas corporativas por vantagens salariais € ao clientelismo
como forma de recrutamento e promogao.

Dessa forma, os PCCS foram instrumento, dentre outros, de regulagio
das relagdes de trabalho no setor piblico, mas sua importdncia maior foi ser um
instrumento de desenvolvimento de pessoal nas organizagdes, € até mesmo como
referencial para a organizagdo de servigos, visto que proporcionavam a continua
atualizagdo das descrigdes de cargos e fungdes, no elenco de estratégias para aumentar a
eficiéncia, a eficicia e a efetividade da administracio piiblica, através do estfmulo 2
qualificagdo, avaliagdo de desempenho e da produtiVidade. Criavam uma ética prépria
de relagbes do trabalhador com o setor piblico, na medida em que exigia profisses
regulamentadas e titulagio reconhecida para o acesso a determinados cargos, e
recomendava critérios como mérito e tempo de servigo para a progressio € ascensao
funcional.

No Govemno Sarney, o ante-pmjeto de lei que ¢ criava - 0 Slstema de .
Carreiras foi postergado e o Decreto-Lei n0. 2.403 prescrito por decurso de prazo,
instituia apenas Planos de Classificagdo de Cargos.

Na concep¢io original (que consta no ante-projeto de lei) o ingresso no
Servigo Publico Federal se daria por concurso em duas etapas: primeiro haveria o
ingresso por selegdo, através de provas, e apés o candidato seria submetido a
treinamento (cursos, estdgios do Sistema de formagdo e aperfeicoamento), para entio,
se aprovado, ser admitido e ter direito a2 ocupagdo do cargo. Haveria considerdvel
avango, na medida em que seria criado um sistema de formagio e aperfeicoamento
como espinha dorsal do sistema de carreiras € a capacitagio para o exercicio do cargo
também seria um requisito para o seu preenchimento, além de admitir implicitamente,

como regra, o exercicio de cargos diretivos por funciondrios de carreira, mesmo e
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ainda que pelo critério confianga (escolha politica).

Neste caso, 0 modelo weberiano de fato seria respeitado, j4 que a
admissdo se daria por concurso € a ocupagio do cargo diretivo por capacitacdo e
confianga.

O Sistema de Carreiras possibilita a sistematizagdo da capacitag3o,
integragio da teoria com a prética, através de estdgio probatério, desenvolvimento
funcional pelo mérito e sobretudo e, o mais importante, igualdade de chances de acesso
aos-cargos piblicos em nfveis gerenciais.

O Sistema de Carreiras deve satisfazer a duas exigéncias dificeis:
preparar para a execugio das tarefas de forma competente, para as quais o funciondrio
foi recrutado e, proporcionar sua evolugio e crescimento profissional continuo,
permitindo a aquisig3o dos conhecimentos necessérios quanto as inovagdes técnicas e
tebricas no campo da administragio piblica, bem como as adaptagdes aos diversos
niveis de responsabilidade dos cargos que ird ocupar ao longo de sua vida funcional.

Os sistemas europeus, especialmente francés e alemdo, sdo sofisticados,
levando em consideragio a experiéncia, ‘a qualificagdo. profissional,
inclusive caracterisiticas pessoais, especialmente para o preenchimento de
cargos de diregio. Os mais competentes e eficazes fazem carreira de

maneira mais rdpida, sendo previstos mecanismos que evitem a cristalizagao
e o envelhecimento dos quadros dirigentes. Jung (1989, p.9)

Quando a Constituigio Federal de 1988, em seu artigo 39, obrigou os
Municipios, os Estados e a Unido a instituirem no &mbito de sua competéncia Planos de
Carreira para os servidores piblicos, criou consequéncias muito maiores do que
primeira vista se pode supor.

Inicialmente, poderiamos dizer que quando o texto constitucional fala em
planos de carreira ele, na verdade, estd dizendo que € obrigatéria a previsao de
carreiras na Administragio Piblica, além de que ensejard a profissionalizacao do

servidor piblico.
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Assim, no espfrito da Lei pretendeu-se:

a) criar um quadro permanente de pessoas capacitadas e imunes s
alteragdes polfticas, mesmo em um regime democrético;

b) garantir a continuidade das agdes administrativas, assegurando o
regular funcionamento dos servigos piblicos, qualquer que seja o governo e sua
ideologia;

¢) melhorar a qualidade dos servigos piiblicos, através do treinamento e
desenvolvimento de recursos humanos;

d) garantir a igualdade de acesso ao servigo piblico através de concurso
que assegure igual oportunidade a todos e selecione os mais capacitados;

€) garantir ﬁm corpo de funcionirios responsdveis e éticos, assegurando
a moralidade das agdes administrativas, imunes ao clientelismo politico e ao
. corporativismo, na conquisia de melhores eondiqbes de trabalho.

Quando em 1989, através Projeto de Lei 4.059/89, o Governo Sarney
envia ao Congresso Nacional uma proposta de Sistema de Carreiras do Servigo Piblico
Civil da Unifo, dando cumprimento ao artigo 39 da . Constituigio Federal,
imediatamente o préprio Eétado recoloca em discussio o conceito de cargo publico, que
por muitos anos teve a sua defini¢do restrita a categoria funcional.

Parece, no entanto, que a Constituicdo ampliou o conceito de cargo,
quando o diferenciou de fun¢do e emprego, ( artigo 37 ) , propondo que este seja
criado por lei, com certo nimero e designa¢do prépria concernente as fungdes da
organizagao central do Estado. E, neste caso, sendo os cargos publicos criados por lei,
podem ser extintos € declarada sua desnecessidade.

Com a Constituigdo de 1988, (artigo 33) as Fundagbes, Autarquias e
6rgaos da Administragio Direta passam a ter o mesmo tratamento perante 2 legislacdo,
tendo por conseguinte que subordinar-se ao Plano de Cargos e Saldrios dos Servidores

Civis da Unido e passam a ser regidos pelo Regime Juridico Unico - RJU.

80



Nio basta, porém, haver os documentos legais instituindo os Planos de
Carreira. E preciso que haja vontade polftica por parte do governo e reivindicagio, por
parte dos servidores, para que sejam fixadas as diretrizes , criados os Conselhos,
conforme a lei prevé, sem o que ndo haverd condigdes para o ordenamento e também a
racionalizagdo das sistemdticas de implantagio.

Levando-se em conta a pouca ou quase nenhuma experiéncia no Brasil
em Planos de Carreira, é mister que se desenvolvam estudos para a proposi¢io de
regulamentagdes para definir pardmetros mfnimos de qualificacio profissional e
desempenho eficaz, adaptados a cultura brasileira e a nossa realidade, sem o que a lei
caird no vazio, ou serd atropelada pelo corporativismo ou pelo clientelismo polftico,

como "soe acontecer”.

3. A Estabilidade

A institui¢io do Regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Unido
(Lei n? 8.112, de 11/12/90) altera substancialmente as relagdes de trabalho no setor
publico: acaba com o regime juridico misto, os servidores celetistas passam
automaticamente para o regime estatutério, incorporando todos os beneficios da Lei.

De acordo com a Constituigao de 1988, para se tornar estatut4rio o novo
servidor deverd prestar concurso piiblico € somente depois de dois anos de servigos
prestados € que adquire estabilidade. Nas Constituigdes de 1934 e de 1937, a
estabilidade era adquirida apés dois anos para os concursados e dez para os nio
concursados, ap6s o que, em ambos 0s casos, s6 poderia ocorrer a destituicio em
virtude de sentenca judicial ou processo administrativo. Na de 1946, ap6s dois anos
para os funciondrios efetivos concursados e cinco para os nio concursados, podendo em
ambos os casos perderem os cargos mediante processo administrativo. Nas

Constituigdes de 1967 e 1969, apés dois anos, quando nomeados por concurso nio
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cabendo direito aos ndo concursados ¢ a perda do cargo de forma idéntica &s
_ Constituigdes anteriores. Por outro lado a Constituigio de 1969 € omissa quanto a
estabilidade daqueles que foram admitidos no Servigo Piiblico sem concurso, dando a
entender que, uma vez proporcionada a estabilidade aos interinos remanescentes, pela
Constituigiio de 1967, daf por diante n3o haveria mais admissdo sem concurso piblico.
A estabilidade no emprego talvez possa ser considerada como uma das
maiores vantagens trazidas para o servidor pelo RJU, para a promogdo da sua
profissionalizagio, uma vez que pode servir de escudo contra o clientelismo poltico.
Porém , para a nossa cultura "tupiniquim” tem sido utilizada para os servidores ndo
cumprirem integralmente a jornada de trabalho, tirarem folga por conta prépria, etc. O
que poderia significar uma conquista profissional passa a ser virtualmente desvirtuada
pela "esperteza” de alguns lﬁaus profissionais. Este € um dos ftens mais controvertidos
no RJU e que deverd entrar na pauta da Revisdo Constitucional que deverd ocorrer
proximamente, uma vez que € tido como um dos fatores que impedem a busca da

produtividade e eficiéncia no setor piiblico.

4. Aposentadoria

Desde a Constituigao de 1891 j4 € prevista a vantagem da aposentadoria,
mas somente por invalidez, forma que persiste ainda hoje e que esteve presente em
todas as Constituigdes. A partir de 1934, j4 com reflexo das novas concepgdes sobre
previdéncia social, que comega a sobrepor-se ao de assisténcia ou de caridade, surgem
novas modalidades de afastamento femunerado, que guardam, ainda hoje, certa
hesitagio quanto 2 idade para o afastamento compulsério e a possibilidade de reducao
de tempo em casos especiais. o

A aposentadoria por tempo de servico também pode ser con'ﬁiderada

como uma outra grande vantagem adquirida pelo servidor piblico com o0 RJU , além

82



dos beneficios que adquire ao longo dos 35 anos de carreira como a incorporagao ao
. saldrio a gratificagdo por cargo em comissio ou de confianga , desde que cumprido o

tempo prescrito na lei.

5. Sistema de Formacao ¢ Aperfeicoamento

Uma das discussdes recorrentes nos meios académicos e governamentais
tem sido a da instituigio de um Sistema de Formagdo e Aperfeigoamento como
sustentsculo da Carreira e que proporcione o acesso democratico aos cursos que possam
fornecer formagfio e especializagio adequada em nimero, género e grau e, sobretudo,
com a qualidade necess4ria 2 profissionalizagdo do adininistrador piblico.

A idéia de que a formagio de administradores piblicos ndo se deva
restringir ao setor piblico, ou seja, nfo se deva dar tio somente no interior da prépria
burocracia tem seu argumento principal no fato de que o nivel de complexidade da
tarefa e a necessidade de inovagio constante apontam para uma integragdo com o
trabalho a cargo das instituiges universitdrias e escolas independentes setoriais ao- -
contrério do treinamento especffico. V

Embora as pessoas que hoje ingressam no servigo piblico possuam
formagdo de diferentes graus de conhecimento concedido pelo sistema formal de
ensino, ndo estdo, via de regra, preparadas para o exercicio da fungdo publica. Esta
requer um tipo de conhecimento, de habilidades e atitudes, enfim, uma postura, que
nio se encontra dada. Esta formagiio teria de ser suprida pelo treinamento funcional,
através de sistema de treinamento interno das organizagdes publicas, ou entao, por uma
escola setorial ou nacional, em termos de formagdo gerencial para a atividade piiblica.
Sob o ponto de vista dos conhecimentos especializados, necessirios ao desempenho das
atividades finalfsticas, o sistema formal supre. Mas € evidente que os profissionais

especialistas ndo tém, de forma sistematizada, informagbes ou cursos sobre geréncia.
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Excegio feita aos administradores, formados pelas escolas de administragdo, que
recebem ensinamentos gerenciais €, que portanto, estariam aptos a desempenhar
" atividades gerenciais na 4rea-meio, isto €, nas atividades tfpicas administrativas
(geréncia de recursos humanos, materiais, financeiros,etc). Existe, portanto, uma
lacuna de preparagdo sistemitica para a geréncia , para profissionais especializados do
Servigo Publico Federal, que sio, em ultima andlise, responsdveis pela diregdo €
geréncia das atividades finalfsticas do Estado e pela consecugdo eficaz das metas
' publicas, nas diversas dreas em que tais atividades se exercem (educagdo, saide,
transportes, agricultuﬁ, etc). Daf a necessidade de instituir-se o Sistema de Carreiras,
que apresente como caracterfstica fundamental a integragdo entre as atividades
especfficas dos diversos setores da adminiétragio piblica, seja em atividades-meio, seja
em atividades -fim, sejam consideradas nos niveis decisérios eStratégico, titico ou
operacional. A formagio e o aperfeigoamento continuo desses funciondrios, nao sé para
o ingresso nas respectivas carreiras, é que ird garantir a pfoﬁssionalizagﬁo da
Administra¢io Piblica Brasileira.

Ao longo da histéria da Admlmstmqao Pubhca Brasllelra, diversas foram
as formas e altemauvas que se apresentaram para a mpacnagao dos admlmsuadom
piiblicos, sem que, no entanto nehuma tenha sido plenamente institucionalizada de
forma satisfatéria,como base para a institucionalizagdo de um Sistema de Carreira. Sem
um Sistema de Formagio e Aperfeigoamento o Sistema de Carreiras fica sem espinha
dorsal.

Dentre os virios meios de promover a capacitagio de administradores até

hoje utilizados pelo Servigo Piiblico Brasileiro, podemos apontar:
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5.1. Consultoria ¢ Intercimbio com Instituicdes de Ensino Formal Estrangeiras efou ,
Nacions

[}
A adogdo de consultorias e o intercAmbio de experiéncias de ensino com{

pafses mais desenvolvidos, ou mesmo a capacitagdo de recursos humanos como forma
de promover a formagio de dirigentes, através de cursos no exterior e concessio de
bolsas de estudo j4 foi uma prética bastante usual nas décadas 50/60. O Brasil foi um
dos pafses que recebeu considerdvel ajuda por parte de pafses mais desenvolvidos,
especialmente dos EUA, baseado nos "princfpios desenvolvimentistas”. Além de
implicar em questdes ideol6gicas esta estratégia j4 ndo pode ser amplamente adotada,
tendo em vista que, hoje, a ajuda externa estd bastante limitada e n3o h4
disponibilidades de recursos internos para este fim,

Além disso, como diz Motta (1987,p.50) a transferéncm de tecnologia
administrativa pressupe certas condigdes:

"O treinamento gerencial n3o pode ser visto isoladamente do contexto social
e muito menos proposto segundo os parimetros de sociedades mais
avangadas, onde se enfatiza a competéncia neutra, a carreira, o mérito e
outras dimensdes altamente contaminadas de valores mais modernos. Para
se propor um programa de treinamento € necessdrio adotar-se uma
perspectiva que combine a andlise sécio-cultural com estudos sobre
questdes de politica educacional para o ensino formal e para os mercados de
trabalho, aliados 2 investigagdo de recursos humanos na 4rea piiblica”.

Por outro lado, j4 dispomos de institui¢des de ensino nacionais em grau
de desenvolvimento bastante elevado neste campo do conhecimento.

O estabelecimento de convénios com escolas e/ou universidades
nacionais com érgaos governamentais, para promover a formagio e o aperfeicoamento
de dirigentes € prética bastante utilizada, quando as instituigdes piblicas dispdem de
recursos orcamentarios. Esses programas nem sempre, porém, atendem 2s necessidades
da clientela ou atingem os objetivos descjados, criando, muitas vezes, dependéncias

outras em relagio aos centros formadores, sem contar com os altos custos que

acarretam.
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Carvalho e Tristio (1987, p.108 ) colocam vdrias restrigdes a esse tipo
de programa, mas, vale examinar pelo sucesso que vem obtendo os programas de
desenvolvimento gerencial desenvolvidos pela EBAP em convénio com diversas
instituicdes puiblicas, bem como com o Curso Intensivo de P6s-Graduagio em
Administragio Piblica - CIPAD que, embora seja um curso do sistema de ensino
formal dirige-se a uma clientela especial: profissionais do servigo publico; visa o
desenvolvimento gerencial e é desenvolvido em diversos estados brasileiros e na capital

federal.

Esta prética j4 vem sendo muito utilizada em outros pafses, como pbr

exemplo nos Estados Unidos da América.

Cunha (1981, p.9) menciona em seu artigo, que até os anos 40 "o
treinamento para o servigo piiblico nio era uma fungdo bésica da universidade", mas, a
criagdo da American Society for Public Administration (ASPA) contribuiu entre outras
iniciativas, para que a administragio piiblica passasse a ser encarada como um campo
especifico de estudo académico. Atualmente, preparagio para o servico piblico e
contemplada em cursos de pés-graduagio em Administragio Piblica, embora a
questao de que deva ou ndo haver preponderéncia de programas de pOs-graduagio,
com orientag3o profissionalizante ou de programas de cunho académico, ainda nio
tenha sido resolvida. Coexistem os dois tipos de programa, porém € plenamente aceita
a idéia de que a teoria ¢ a pritica da administragio piblica ndo podem ser
desvinculadas.

No Brasil, com a criagio da Associagio Nacional de Programas de
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P6s-Graduagio - ANPAD, esta questdo passou a ser amplamente debatida, mas o
comprometimento dos programas de pés-graduagdo em Administragdo Piblica ainda
continua sendo mais fetivo em relagdo & pesquisa e ao ensino, ou seja, ao
desenvolvimento de teorias e modelos, do que com a préitica da administragdo publica.

Campos (1983 p.5 ) diz que:

"Muitas criticas sdo feitas & universidade, pelo seu distanciamento da
realidade e pela inutilidade prdtica do conhecimento (...)na medida em que
se aceita uma redefinigio do saber social e se procede a uma nova
conjugacio de saberes no desenvolvimento de pesquisas voltadas a
contribuir para um novo nfvel de prética-para uma teoria social adequada ao
contexto cultural, capaz de entender e atender as diversidades ¢ as
peculiaridades locais. No caso especffico da pesquisa e da prdtica da
administragio piblica, a universidade agiria como agente facilitador da
aproximagdo entre agéncias governamentais e suas clientelas, contribuindo
para o aperfeicoamento dos processos € escolha de altemnativas de agio e de
avaliagdo de polfticas e programas®.

Fischer (1984,p.278 ) tem desenvolvido diversos trabalhos sobre a
questio da formagao de administradores piiblicos e descrito experiéncia de ensino da
administragao publica no Pafs; vem tentando analisar a formagio de administradores
publicos em relacdo aos ideais de desenvolvimento e dimensdes de racionalidade, e
também as experiéncias de ensino em relagio aos possiveis paradigmas da
administragao piblica. _ -

Na verdade, esta questao do direcionamento dos cursos de ensino formal
_para as necessidades da geréncia do setor piblico é uma alternativa bastante aceita,
tendo em vista que o Setor Publico Federal poderia obter, obviamente, maior eficdcia
na formacdo de seus dirigentes pela utilizagdo da capacidade instalada, dos recursos

humanos, da experiéncia de ensino e tradigao dessas escolas e universidades.
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5.3._Escolas Nacijonais de Administracao Piblica

A primeira vista, criar-se um centro de exceléncia para a formagéo de
técnicos e administradores piblicos, escolhidos exclusivamente pelo critério do mérito e
imunes ao clientelismo parece ser uma idéia excelente e inatacdvel. Formar super
gerentes que iriam constituir a elite do servigo publico e libertar a Administragdo
Piblica Brasiieira de seus seculares vicios cartoriais tornando suas feigdes modernas e
eficazes, parece ser algo que povoa os sonhos de todos aqueles que "pensam” a
Administra¢ao Pubhca Brasileira.

No Brasil, a idéia j4 € bastante antiga. Em 1848 foi criada a ENA -
Escola Nacional de Administrac3o, e funcionou até 1849, quando entrou em recesso,
para reaparecer como projeto em 1937.

Cem anos depois da sua criagdo, em janeiro de 1948, Roberto Campos
entdio Chanceler brasileiro, propoe & Organizagdo das Nagdes Unidas projeto criando
uma Escola Nacional de Administracio aos moldes da ENA francesa. Fisher
(Idem,p.282). Porém, a idéia ndo vingou e sim emerglu a de uma escola de
administra¢ao pubhca mdependente do govemo (DASP) e das umversndades Por‘l
intermédio de Benedicto Silva e Cleanto de Paiva Leite, ambos do DASP, fez-se uma
alianga com a ONU, com vistas 2 promogao do treinamento na drea de administragdo
publica.

Em 1944 criou-se a Fundagao Getiilio Vargas, no Rio de Janeiro, sob a
presidéncia de Luiz Simdes Lopes. Em 15 de abril de 1952 foi instalada a Escola
Brasileira de Administragao Piblica - EBAP, que teve cobertura da ONU até 1959,
que subsidiou a vinda de professores americanos e o treinamento em nivel avangado em
administragao piblica de professores recrutados pela FGV, através da concessio de
bolsas de estudos. Isto propiciou a formagao de futuros docentes para a EBAP.

A agdo das missdes de cooperagio internacional foi positiva na medida
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em que estimulou a criagio e expansio de centros de capacitagdo na América Latina,
mas por outro lado, podem ser responsabilizadas por alguns fracassos resultantes da
transposicio de modelos internacionais para contextos diferenciados e com
caracterfsticas culturais e estdgios de desenvolvimento diferentes.

Como nio podia deixar de ser, 0 DASP e a EBAP mantiveram estreitas
relagdes com o governo americano, que implantava em plenitude a cooperagio técnica
para o desenvolvimento.

A EBAP portanto, nasceu do DASP e dos americanos, na medida em
que absorveu os seus técnicos, sua ideologia e os préprios contetidos de ensino de seus

Cursos.

5.4. Escola Brasileira de Administracao Piblica - EBAP

Nos seus primeiros cinco anos de existéncia, a EBAP foi na realidade,

uma escola latino-americana, pois de seus cursos participavam numerosos bolsistas,

recrutados nos demais pafses da regido. Esses bolsistas contudo, eram, na maioria das. =

vezes, administradores e assessores de alto nivel. Somente ap6s a criagdo da EIAP -
Escola Interamericana de Administragio Piblica, hoje extinta, e também ligada 2
Fundagdo Getilio Vargas, € que a EBAP passou a dedicar-se, quase que com
exclusividade, ao atendimento das necessidades internas do Pafs, ou seja, da
Administracao Piblica Brasileira.

Uma das caracteristicas marcantes da EBAP tem sido sua acao inovadora
no campo do ensino de administragio em todos os niveis; além de ter sido de fato a
primeira escola do género, a implantar cursos de graduagdo e pds-graduacdao em

administracao voltados exclusivamente para o setor puiblico.
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Em 1960 foi criado, com apoio financeiro do Ministério da Educacdo e
Cultura, o Programa Nacional de Aperfeigoamento de professores em Administragdo -
PRONAPA, curso em nfvel de pds-graduagdo, destinado a docentes de escolas de
vérias partes do Pafs e que se tomou o embrido do seu atual curso de Mestrado em
Administragdo Piblica.

A atuagio da EBAP no campo do treinamento e aperfeigpamento do
funcion4rios piiblicos tem sido das mais expressivas. Desde o infcio de suas atividades,
os cursos intensivos de administragio, destinados a funcionérios publicos desejosos de
aperfeicoamento, atenderam e atendem a uma ampla clientela nacional e também
latino-americana, em grande parte composta de ocupantes de altos cargos de direc3o,
nas diversas esferas da administrag3o piblica. :

A Escola tem celebrado diversos convénios com importantes 6rgdos da
administragio direta e indireta, para prestagdo de servigos técnicos € em especial,
tem-se destacado na atuagio quase que sistemdtica no campo do treinamento
gerencial. Programas de capacitagio administrativa, destinados ao treinamento de altos
executivos do setor piiblico, clientela prioritdria em fungdo de sua estratégia de
desenvolvimento, comegaram a ser desenvolvidos pela EBAP deﬁde o inicio da década
de 60, embora s6 a partir de 1970 estes cursos tenham-se destacado pelo seu carédter
inovador.

Dentre esses programas destinados ao treinamento de executivos,
montados para atendimento de clientela especifica e fruto de convénios com 6rgaos
governamentais, merece destaque o CIPAD - Curso Intensivo de P6s-Graduagdo em
Administragdo Piblica, supra-citado programa iniciado em 1978 e que se destina a dar
formacdo a nivel de p6s-graduagdo a executivos e assessores governamentais.

O CIPAD tem sido apontado como uma das raras propostas inovadoras
no campo do ensino da administragio piblica, desde a sua implanta¢do no Brasil, que

embora calcado em experiéncia americana (0 modelo curricular do CIPAD foi
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inspirado nas indicagdes da ASPA - American Society for Public Administration)
possui um curriculo devanguarda por atender de modo especial aos requisitos de
clientela do servigo piblico, e pela metodologia inovadora que utiliza - 0 semestre
intensivo - que permite atender a clientela sem que esta necessite afastar-se de suas
atividades regulares. A concepgio e o modelo do Curso propiciam ao executivo néo sé
a aquisi¢io do instrumental tedrico necessdrio a sua agdo administrativa, mas também a
oportunidade de analisar a dimensdo de seu comportamento gerencial, através do
estfmulo a auto-andlise de cada participante e a vinculagdo dos trabalhos académicos a
estudos de caso do préprio ambiente organizacional em que est4 inserido.

O Curso procura atingir simultaneamente, o desenvolvimento de duas
dimensdes: a cognitiva (aquisicio de conhecimentos) e a valorativa (revis3o de atitudes,
percepgdes e valores). Inclui, ainda, além das chamadas 4reas gerenciais (recursos
humanos, administragio financeira e outras) uma base sélida em politicas publicas e

administragio de empresas piblicas.

Assim, a EBAP tem sido um polo irradiador de conhecimentos "quer
voltados para o ensino da administragéo publica, em iniciativas de cardter académico,
quer promovendo cursos de aperfeicoamento para o servigo piblico, executando
projetos de assisténcia técnica e consultoria € com menor expressao, realizando
pesquisas na 4drea de administragdo piblica”. Fisher (op.cir.,p. 283)

H4 algum tempo, porém vém-se discutindo nos meios da administragdo
publica federal uma idéia orientada para as necessidades de maior profissionalizagio do
administrador publico, tais como a criagao de um centro de formagao de executivos
governamentais, algo que em seu papel e missdo atendesse as necessidades da pritica
deciséria e administrativa recuperando a idéia de que pudesse trazer para a nossa
administragio 0 que representa a Ecola National d'Administration para a Franga,

retornando 2 velha idéia de criar-se no Brasil uma versao tropical da ENA.
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A época Belmiro Castor (1986) escrevia em artigo para o Jornal do
Brasil:

Antes porém de se levar a frente tal projeto seria altamente recomendével
que se lessem atentamente as andlises que o grande estudioso francés
Michel Crozier fez dos efeitos da ENA, dos enarcas (seus ex-alunos) e da
enarquia (a confraria formada por estes) sobre as instituigdes e a
administragdo piblica daquele pafs.

Na Franga, o domfnio da enarquia sobre o governo e suas empresas é
completo. Os enarcas (que também dominam boa parte da administragdo das grandes
empresas privadas francesas) constituem "la créme de la créme” da elite administrativa.
Sio cosmopolitas, atualizados e instruidos, movimentando-se com seguranga nos
ambientes mais sofisticados. E verdade que nio costumam ser dogm4ticos em matéria
de politica nem cultivar pudores ideoldgicos. Serviram a De Gaulle (e antes dele a
muitos outros) a Giscard d'Estaing e ao governo socialista de Miterrand com igual
desenvoltura. Mas s3o pouco dogméticos em matéria de lealdade polftica (o que € bom
em se tratando de administradores permanentes da coisa piblica). Tém uma lealdade
férrea a sua condigdo de membros de uma elite rarefeita e 2 manutengio do poder desta
elite de moldar as instituigdes e as politicas pﬁt_;licas de acordo com seus interesses €
valores (o .que € péssimo). Crozier atribui boa parte do anacronismo das institui¢Oes-
francesas que levou a revolugao de maio de 1968 ao imobilismo social, politico e
administrativo do pafs, devido em boa parte a0 dominio elitista da administragao
piblica. Sob o manto da qualificagdo técnica, do mérito e da eficdcia, a enarquia
francesa desenvolveu um sistema administrativo que se caracteriza pela ossificagdo e
pela preservagao de privilégios oligdrquicos. A rede de conexdes entre enarcas que
estado no governo € enarcas que estio nas grandes empresas privadas gera uma
gigantesca capacidade de lobby para avangar e preservar interesses particularistas. E
tudo isto legitimado pelo principio do mérito e da competéncia.

Cavalcanti (1981, p.48) também argumenta que:
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...esta seria uma solugdo inadetgxada sob v&rios aspectos, embora tenha o mérito de
indicar claramente, uma sensibilizacao para o problema. Inadequada, por reforgar
comporlamentos correntes, hoje j& negativamente avaliados 2 luz da experiéncia.

S3o trés os aspectos inerentes que parecem indevidos:
a) criagio de uma nova instituigao, a despeito de jé existirem outras escolas capacitadas
ou potencialmente aptas a lidarem com o problema;
b) separagio entre concepgio € execugdo de programas com alocagdo de
responsabilidades institucionais impréprias
¢) riscos de monop6lio na educagdo e tendéncia ao monopolitismo doutrindrio.
A respeito deste Wltimo aspecto Castor (op.cit.) diz em seu artigo:
O perigo decorre de se instituir ¢ fomentar uma cultura administrativa
monolitica, sobre tudo em um pafs com instituicdes débeis como o Brasil.
A cronica brasileira fornece bons exemplos(...) Durante anos, a formagao-
do pensamento estratégico nacional oficial foi atribuido com exclusividade 2
Escola Superior de Guerra € a certos cfrculos polftico-militares restritos.
O domfnio foi tio grande que levou para o “underground” todas as

tentativas de se rediscutir estratégias de desenvolvimento durante muitos
anos. :

Uma enarquia brasileira protegida pelo baixo nfvel de transparéncia e
pela fragilidade das instituigdes, jamais permitiria esse continuo questionamento, que é
a base de uma sociedade pluralista € substantivamente democritica. Ao‘contr;ério, se
transformaria inevitavelmente em uma méquina oligérquica, clientelista a seu modo e
favoritista.

Vale lembrar, pdrtanto,‘a e*pei;iéhcia de outros pafses neste sentido. &
preciso atentar para as conseqiiéncias de uma escola desta natureza para ndo se criar um
sistema elitista, corporativista e impermedvel as mudangas ambientais, criando outros
tipos de problemas.

Assim, discute-se se esta modalidade (Escola Nacional de
Administra¢do) seja a melhor para viabilizar o sistema de formagdo e aperfeigoamento
de administradores piiblicos. A nosso ver, se constitui em um retrocesso. J4 em 1952
quando se optou por criar a EBAP, foi justamente para evitar as injungdes politicas € as
deformagdes que uma escola nacional traria para o Servigo Piblico - dai por que foi

criada no seio de uma fundagao privada e nao na Administragao Piblica.
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5.5. Escolas Seloriais

Como ultima alternativa para a formagio de administradores piblicos, de
caréter institucional e em nfvel federal, apresentam-se as Escolas Setoriais, ou seja,
escolas especializadas subordinadas ou vinculadas a Ministérios, Secretarias de Estado,
tais como a Escola de Administragio Postal (EAP), Escola de Administragio
Fazendiria (ESAF), Escola Nacional de Saide Piblica (ENSP-FIOCRUZ) e outras.

A esse respeito, Simon Schwartzman (1986) diz:

*A idéia de que cada setor do Governo crie sua prépria instiuigao de ensino
é duvidosa, mesmo nos melhores casos & problemdtica. Uma das
dificuldades com o Itamaraty hoje em dia € que ele limita seu recrutamento
- 2 tradicional Escola Rio Branco, que nem chc;ga a ser de nfvel de pés-
graduacio deixando de absorver o pessoal formado por mestrados e
doutorados em economia, ciéncia politica e relagdes internacionais. O papel
da Academia Militar de Agulhas Negras, como tnica fonte de acesso ao
oficialato no Exército Brasileiro contrasta com West Point nos Estados
Unidos, que é somente um, ¢ nem 0 mais importante numericamente, dos
caminhos que levam 2 carreira militar naquele pafs. Nio seria esse
monopélio educacional um dos fatores que tem dificultado a maior
integracio dos militares brasileiros com o resto da sociedade? Uma escola
desta natureza s6 teria sentido se ela fosse essencialmente um mecanismo de
coordenagio e cooperagio entre os diversos cursos superiores, basicamente
de pés-graduacdo, que existem espalhados pelo pafs e que servisse para
chamar a atencio de seus professores, pesquisadores e alunos para os

problemas especificos da Administracio Piblica em cada uma das
respectivas 4reas do conhecimento(...).

Dotada de um “staff" minimo e bem selecionado, com recursos
adequados para apoiar pesquisas e cursos especializados junto as diversas universidades,
capacitada para promover eventos de curta duragdo sobre temas especificos, uma
iniciativa como esta poderia ser importante para trazer uma parcela cada vez mais
significativa da inteligéncia brasileira a servigo da solucdo de problemas do pais que
afinal de contas, o \inico que interessa.

A tradigio brasileira sempre foi a de descentralizar como meio de
viabilizar aquilo que n3o se quer que funcione, ¢ dar um regime especial adaptado a
seus fins aos setores onde resultados sejam indispensdveis e urgentes. Até que se

constata que as coisas ficaram sem controle e que estio na hora de centralizar
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novamente.

Seré que j& ndo € hora de constatar o 6bvio, ou seja, de que um Estado
produtor e prestador de servigos ndo pode ser organizado no formato tradicional do
servigo piiblico? Precisamos dispor de instituigoes com maior grau de autonomia para
gerir seus recursos humanos financeiros e tecnolégicos para nio perdermos o passo da
histéria em relagdo a ciéncia e tecnologia. Ao governo compete acompanhar de forma
global os custos € 0 desempenho do servigo piiblico, sem contudo necessitar cair no
exagero da centralizagdo. -

Nenhuma institui¢io deve deter o0 monopélio do ensino da Administracio
Piblica. Em um pafs com dimensdes continentais, como 0 nosso, pensar-s¢ em
restringir a formacdo do admnistrador pﬁblioo a apenas, o setor piiblico seria um
contrasenso.

E Como diz Cavalcanti(1987, p.13)

O monop6lio cartorial € inimigo da inovagio, do aprendizado, do interesse
publico. Precisamos portanto, de um elenco de instituicdes com essa
finalidade(...)". O contrdrio representa ou a expressio da visdo elitista do
desenvolvimento de mais uma casta de senhores do piiblico (...)

Além disso, em pafses com- 0 -nosso em que O contexto -
polftico-institucional est4 ao sabor dos avangos e recuos da democracia, € que somente
em regimes fortes realizam-se reformas administrativas abrangentes e efetivas, vale a
idéia de “resguardar a Administragdo Piblica da prépria administragdo piiblica, em
beneficio de ambas”. Cavalcanti (1987, p.15).

-~ -

5.6. Formacdo e o Aperfeicoamento de Administradores Piiblicos em Outros Pafses

5.6.1. Na América Latina

As agoes de capacitagdo para o setor piblico na América Latina tém-se
revestido de um caréter fragmentdrio e muitas vezes estio divorciadas das agdes do

sistema de planejamento € de modernizagdo administrativa. Observa-se também, que
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poucos pafses orientam seus programas de capacitagdo para atender, prioritariamente os
dirigentes, clientela estratégica no processo de desenvolvimento.

Muitas instituigdes de capacitagio se converteram em centros nacionais
de capacitagio; algumas adotaram a forma de instituigdes universitdrias com, inclusive
programa de pds-graduagio jé consolidados, e outras tem conjugado os programas
académicos com atividades de treinamento.

Carvalho (op.cit.p.152) apresenta o Quadroll (anexo) que permite
visualizar a situagdo de 12 pafses latino-americanos em relagio a trés varidveis:

a) existéncia de instituigio governamental especificamente orientada para
a capacnagio de pessoal para o setor piiblico; _

b) fungdes de capacitagio desempenhadas na formag3o e treinamento;

3) clientela atendida pelos programas de capacitagdo.

Uma observagio de cardter geral, que merece ser destacada, diz respeito
ao fato de que nio h4, por parte da burocracia governamental, maior compromisso de
absor¢do, em seus quadros, dos egressos de programas de formagdo e aperfeigoamento,
mantidos pelas escolas e institutos. Apesar da existéncia de centros nacionais bem
concebidos e articulados, as atividades de capacitagdo tem um impacto reduzido pela
falta de esforgo conjunto entre governo, universidade e demais centros de capacitagao.

A absor¢do ndo tem sido significativa e os critérios politicos, de um
modo geral, continuam a ter um peso muito grande na selegio dos altos funcionérios
publicos, tanto que, quando mudam os governos, muitas substitui¢des sdo feitas na

burocracia governamental, independentemente da qualificagao e formagao profissional.

5.6.2. Na Europa Ocidental

Ao se tentar proporcionar uma visio ampla e generalizada sobre a
capacitagao de administradores piiblicos na Europa Ocidental € necessdrio ter-se em

conta as diferencas histéricas existentes no continente. O Leste e o Oeste europeu estio
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ainda relacionados por diversas tradigdes e problemas comuns de miituo interesse,
embora esta relagio esteja condicionada por diferentes dimensdes econdmico-sociais e
politico-administrativas dos distintos pafses.

A Europa Ocidental compreende pafses com distintos graus de
desenvolvimento e recursos diferentes em matéria de educagio para a fungdo piblica.
Os sistemas polfticos da Europa Ocidental tém diferentes estruturas. O centralismo
francés d4 lugar a sistemas de educagio como a "Ecole Nationale d'Administration”.
Em contraste, o federalismo da Alemanha Ocidental exclui, por sua mesma natureza,
uma instituigio deste tipo, assim como suas influéncias e conseqiiéncias especfficas.

No que se refeme & Grd-Bretanha a idéia caracterfstica do generalista &
todavia considerdvel. Conseqiientemente, o governo britdnico resiste a aceitar as
recomendagdes para prioridade ao ingresso na fungdo piblica aqueles que tenham
' realizado estudos sobrematérias administrativas.

Para o govero britinico ¢ dificil decidir que matérias tem alguma
relagio com os problemas préticos do setor piiblico. Partindo desta compreensio, as
atividades educativas a respeito da administragio piiblica se centram principalmente em
estigios superiores e posierior&s ao ingresso na fungio piblica, e que consistem
fundamentalmente em uma educagio permanente.

Enquanto que na Franca, as elites burocréticas parecem indispensdveis
para o funcionamento da méquina governamental, por se considerar que assim
adquirem legitimidade e independéncia de interesses estranhos e ainda conhecimento
especializados, no que se refere a Repiiblica Federal Alemd tanto a idéia de Estado,
como a de educagio estdo influenciados pela tradigio da preferéncia por advogados.

Cabe porém, que a despeito das diferengas assinaladas, existe um
interesse comum pela educacio para a administracdo piiblica. O fato de que tem sido
possivel criar organismos supranacionais na Comunidade Econ6mica Européia, sobre a

base do modelo institucional das burocracias piblicas, indica que hé problemas comuns
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e possibilidade de encontrar solugdes comuns a estes problemas.

Ainda que nao seja possfvel descrever os distintos sistemas educativos,
por nio ser este o objetivo deste estudo pode-se afirmar que existem tradicionalmente
instituigdes, dentro ou ndo da Administragdo Piblica que preparam os estudantes para a
profissio de administrador como s3o as escolas vocacionais € os institutos
universitdrios. Podem servir de exemplo as escolas politécnicas inglesas que oferecem
programas referentes 2 Administragdo Publica. Ndo obstante considerar-se que as
universidades t¢m papel fundamental, estas ndo estio preparadas para programar nem
para realizar tarefas educativas de formagao e aperfeigoamento para a fungéo piiblica e
para esta finalidade devem cumpri-la as escolas vocacionais e os institutos
éspecializados, estejam ou ndo enquadrados no governo.

O requisito prévio normal para a carreira administrativa é o aspirante ter
finalizado os estudos universitérios, € especialmente 0 acesso aos postos mais altos da
fung@o piiblica € condicionado a obtengdo de um titulo universitdrio. As universidades,
até certo ponto t8ém uma atitude negativa com a educagdo profissional administrativa,
_por se considerar que nio € esta a fun¢do da universidade. Ndo questiona a missdo das
ﬁniversidades de contribuir para o progresso e expansio da ciéncia e proporcionar
conhecimentos cientificos gerais. Porém, se questiona se se pode estabelecer uma
relagao entre a prdtica e a profissao.

Na Europa Ocidental as ciéncias da administracao ou da administragio
publica ndo sdo estudadas como disciplinas concebidas enquanto tal, se nio somente
como uma aproximagdo. Nio existem especialistas que estudem cientificamente as
fungdes administrativas e possam, portanto, ocupar-se da planificacdo de cursos. Por
outro lado existem diividas se a administragao piiblica possa se constituir em um campo
especifico de investigacdo e de ciéncia. Finalmente, a vinculagio estrita das disciplinas
atuais faz com que seja dificil enfrentar-se as exigéncias da prética e da profissio de

um outro ponto de vista que o de uma disciplina prépria.
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Ademais, a Administragio Publica satisfaz suas préprias necessidades.
Dentro da organizagio da administragdo publica vém sendo criadas cada vez mais
instituigdes que estio voltadas para a transmissio de conhecimentos profissionais e
técnicos, ndo transmitidos pelas universidades. Mesmo as agéncias independentes da
Administragdo tem estabelecido diversas instituigdes educativas de aperfeigoamento,
contando com pessoal docente capacitado, incluindo professores universitdrios, assim

que as universidades ficam ainda mais desconcertadas com sua exclusio.
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CONCLUSOES

O Brasil € reconhecidamente um dos pafses de mais longa histéria de
movimentos em prol da mudanga planejada em administragdo piiblica, designada como

reforma administrativa.

Ao avaliar-se os efeitos alcangados pelas reformas administrativas,
- conforme se tentou demonstrar, constata-se-que o fator capacitagao administrativa nio
foi suficientemente levado em conta na formulagdo e implementagio de estratégias de

reforma, tendo em vista a modernizagao administrativa.

Uma das razdes constatadas pelas quais nao se tem experimentado éxito
nas reformas administrativas no Brasil, a despeito de todos os esforgos até hoje
empreendidos, € a falta de competéncia gerencial e operacional dos recursos humanos

do setor piiblico.

Mesmo que a reforma administrativa dos governos militares tenha
tentado dotar o Pais de um sistema efetivo de planejamento e que tenha tentado formar
recursos humanos para este fim, constata-se que este esforgo nio foi suficientemente
atento as medidas politicas e administrativas e aos requisitos organizacionais e

operacionais necessdrios a formulagao e implementacio de planos de desenvolvimento.

Os diferentes segmentos do aparato estatal tecno-burocréitico apresentam
variagdes significativas de capacidade gerencial e executiva. Enquanto que em alguns
setores encontram-se nichos de exceléncia gerencial e executiva, em muitos outros as
deficiéncias de recursos humanos qualificados € bastante sensivel e nichos de exceléncia

mais raros.
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A limitagio da capacidade gerencial € um dos gargalos mais importantes

enfrentados pelo atual modelo brasileiro de administragio piiblica.

Ante o exposto, torna-se claro que a anilise realizada sobre as estratégias
de Reforma Administrativa nos aponta a necessidade de uma substancial revisio dessas
estratégias, a fim de incluir como meta prioritiria o fortalecimento da capacidade

polftica € administrativa da burocracia.

E preciso que 0 govemo e as liderancas polfticas proporéionem aos
6rgdos executivos 0 apoio necessdrio para que seja possfvel fazer um uso mais eficiente
dos recursos piblicos, através de planejamento, implementacio e acompanhamento de

politicas publicas.

Estamos diante de um complexo desafio, que consiste em busca o
equilibrio entre uma sociedade cada vez mais vida de servigos pﬂbliods essenciais € um
sistema de governo cada vez mais limitado em termos de recursos éfetivos, quanto 2
possibilidade de alteragdo efetiva da realidade social e econdmica de nosso Pafs.
Porém, a capacitagio gerencial ndo € por si s6 garantia de uma administragdo publica
mais moderna e 4gil. Como j4 dissemos, € necessério que os administradores piiblicos
se conscientizem de seu papel politico na condugdo do desenvolvimento nacional, para
que possam ter uma atuagdo € participagdo politica mais democritica € menos
corporativista, classista. Além disso, € preciso que 0 governo garanta ao administrador
publico mecanismos institucionais permanentes de carreira, formagio e
aperfeigoamento, para que a administragio piblica fique mais isenta aos ataques do
nepotismo e do clientelismo politico. E necessério fortalecer a imagem do servidor

publico e ndo denegri-la como tem sido feito ultimamente por que, se a Administragio
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Piblica se encontra tao precéria e fragilizada, os governantes assim a tornaram, através
de politicas equivocadas e por estratégias in6cuas de reforma administrativa.E o

administrador piblico € muito mais vitima do que sujeito do processo.

Alta prioridade deve ser dada a capacitagio oportuna e eficaz de
administradores ptiblicos, pois sio necessdrios conhecimentos, atitudes e valores
especificos para renovar os absoletos sistemas governamentais € acompanhar a rapidez

das mudancas no seio do Estado e da burocracia.

Até o presente momento as reformas administrativas nio tém se
preocupado em atingir os nfveis superiores da hierarquia do Servigo Publico. Talvez
porque a designaglio dos cargos de direcio e assessoramento superior sempre tenham
sido preenchidos por critério politico € ndo por mérito ou ascensdo funcional, o que
conduz 2 fatal auséncia de continuidade administrativa e oferece ao funciondrio piiblico
de carreira pouca perspectiva de alcangar posicio de real destaque, influéncia e
responsabilidade no 4mbito da Administracio Publica Brasileira.

Isso nos leva as seguintes constatagoes:

a) as reformas administrativas buscaram aproximar a burocracia estatal
mais ou menos do odelo weberiano, como meio de perseguir maior racionalidade,
eficiéncia e eficdcia. Porém, configuraram-se em desmontes das sinecuras politicas dos
governos anteriores, servindo, nesse sentido, para obter legitimidade e sustentagio

politica a0 novo governo que se instala;
b) as reformas administrativas sdo utilizadas para viabilizar os projetos
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nacionais de desenvolvimento. Contudo, se 0 0 novo governo nio tem projeto nacional
claramente definido, as reformas tendem a néo ser signifiocativas, na medida em que o

governo s6 persegue, de fato, a continuidade no poder ou a sua legitimagio;

c) os pressupostos da burocracia weberiana s6 sio invocados como
escudo as pressdes polfticas por empregos ou por cargos, quando 0 governo est4 forte
politicamente. A medida em que vai perdendo sustentagio e vai se desgastando, esses

pressupostos vao sendo esquecidos e as concessdes especiais e casufsticas vdo sendo

concedidas;

d) a formagdo de dirigentes piblicos nunca foi empreendida como
instrumento estratégico de modernizacio administrativa, ‘de forma sistemética e

intencional por parte da Administracio Piblica Federal;

€) as agOes de capacitagdo para o setor piblico tém-se revestido de um
cardter fragmentério e na maioria das vezes estio divorciadas das agdes do sistema de

planejamento e moderniza¢do administrativa;

f) os programas de capacitagio nio sdo orientados para atender
prioritariamente os dirigentes piblicos como clientela estratégica do processo de

desenvolvimento nacional;

g) as estratégias empreendidas de reforma tem sido as mais variadas

assim como também seus resultados, visto que nio se dispde de pesquisas nesta 4rea;

h) a capacitagio gerencial € um instrumento valioso de modernizagio

administrativa, que pode e deve ser utilizado como fator multiplicador, polo irradiador
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ou agente de mudangas estruturais, organizacionais e sobretudo culturais nas

instituigdes publicas;

i) os esforgos até hoje empreendidos de reforma administrativa néo
resultaram por estarem assentados em concepgdes equivocadas, que enfatizam
organizagio, métodos e processo, demissdes de pessoal, criagio e extingio de 6rgios,

etc.;

j) a designac3o pelo critério "confianga®, para cargos de chefia e dire¢io
no servigo piblico, acontece menos por mérito ou qualificacio pessoal do ;que por
motivos meramente politicos € que nada tm a ver com 0 comprometimento e com a
qualidade do desempenho. Este € um sério problema, que é sobretudo ético; porque
estimula 0 comodismo, a transigéncia, a omissio ¢ o clientelismo. Os designados
passam a temer a perda do cargo, no momento em que seu prestigio pessoal junto ao

padrinho ou ao partido politico comega a declinar.

1) E preciso "profissionalizar* o servigo piiblico, através de um sistema
de carreira, formagdo e aperfeicoamento, que isente os efeitos do clientelismo politico
sobre a burocracia, ou o neutralize, através de um sistema de ingresso baseado no

mérito e na capacitagio e proporcione e assegure condigdes para a manutengio e

aprimoramento profissional do servidor piblico.

Para isso € necessdrio dotar a Administragio Piblica de um SISTEMA
DE RECURSOS HUMANOS fortemente estruturado, mas nio centralizador, com

poder de planejar, definir politicas e gerenciar seus recursos humanos de maneira

concatenada com o sistema de carreiras.
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QUADRO 1

TEORIAS SOBRE TRANSFERENCIA DA RACIOMALIDADE GERENCIAL MODERNA E SUAS IMPLICAGDES

PARA A EFICIENCIA E A INOVACAO GERENCIAL EM INSTITUICOES PUBLICAS

D G I GRED 0N

PREMISSAS SOBRE A RACIO- PREMISSAS SOBRE A EFICIENCIA

MALIDADE GERENCIAL DAS INSTITUICOES PUBLICAS

RELACAO EFICIENCIA DAS
INSTITUICOES PUBLICAS E
DESENVOLVIMENTO

-
ELABORACKO DE PROGRAMAS |

PARA A INOVACKO GFERENCIAL |

TEORIA A

TEORIA B

TEORIA €

PP GIED GEES SIS GEEE SHND NG IR GRS GEED MMED st Gl e G G sinle NS il G GEs D e

A racionalidade moderna As instituicles piblicas
pode ser transferide & eficientes podem @ devem
un meio mais tradicio- existir nos pafses em de-.
nel. senvolvimento, com o  fim
de conduzir essas socieds-
des 8 \m maior progresso.

A racionalidade moderna As instituigles piblicas

nlio pode ser transferi- eficientes 86 podem exis-

da, porque ¢ Llimitada tir quando os pafses te-

por aspectos culturais. nham alcancado nfveis mais
avangados de desenvolvi-
mento.

A racionalidade moderna As institui¢des piblicas
pode ser transferida se eficientes podem existir
for ajustada &s condi- em diferentes graus de ra-
¢oes locais. cionalidade e eficiéncia,
de acordo com o desenvol-
vimento de cada pafs.

0 desenvolvimento é parcial-
mente uma funglio de Insti-
tuiclo pdblica eficiente mo-
derna.

A instituiclo piblica efi-
ciente € produto de desen-
volvimento e de wmudancas
nos valores sociais.

A instituiglo piblica efi-
ciente € produto da adapte-
¢éo local e da introdugéo
gradual de tecnologia ge-
rencial moderna.

S

Baseada primordiatmente em|
tecnologia e racionalidade]
gerencial moderna. |

Baseada primordialmente em]
valores de desenvolvimento]
sécio-econdmico e polf-|
tico.

Baseada no equilfbrio en-]
tre tecnologia gerencial|
moderna e valores sociais]
de desenvolvimento e,prin-|
cipalmente, na administra-|
¢80 do subdesenvolvimento. |

fonte: MOTTA, Paulo Roberto. Op. cit, p. 24
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INSTITUICOES GOVERNAMENTAIS DE CAPACITACAO DE RECURSOS HUMANOS PARA O SETOR PUBLICO NA AMERICA LATINA

de Administraci6n para
el Desarrollo

Fonte: DARVALHO, M. do S.M.V. (1981, p. 153)

para diversas
categorias de cargos
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Funcionérios publicos
em geral e do setor
privado

QUADRO 11
1
pals INSTITVICOES ENCOES CLIENTELA
ARGENT I8 INAP-Instituto Nacional Apoio & Reforms Funcionérios piblicos
de Administraclo Administrative em geral
Publice Capacita¢Bo de pessoal
para a Administragdo
Piblica
ESAP-Escuela Superior Capacitaclo de pessoal Funcionérios plblicos e
coLomB1A de Administracion para a Administragdo outros t
piblics PUblica (formagio
acedémica e treinamento
de funcionérios)
CNILE ENAP-Escuela Nacional Capacitaciio de pessosl Funcionérios piblicos
de Adestramiento de em diversos niveis em geral
funcionérios piblicos (treinamento em
servigos e cursos etc.)
EQLMDOR Oficina Central de Instrum. de apoio & Funcionérios piblicos
Personal e Coordenacién Reforma de em gerat
del Desarrollo Administracgdo
Administrativo Financeira
GUATEMALR INAD-Instituto Nacional Capacitacéo de pessoal
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MEXSCO

PARAGUAT

AMERICA
CENTRAL(S.
JOSE C.RICA)

JNSTITUICOES

CECADE-Centro de
Capacitacion det
desarrollo de
Secretaria de
Programacién y
Pressupuesto

ESAP-Escuela Superior
de Administracién
Piblica

Direcién Nacional de la
Funcién Publica

(dependente da Sec.de
Estado de Planejamento)

Comissién Nacional de
Administracién Piblica
ENAP-Escuela Nacional
de Administracién e
Hacienda Publica

CAES-Centro de
Adestrameinto en
Servicio Escuela de
Adninistra-cién Piblica
(ambas da Universidade
Nacional de Assuncién)

ICAP-Instituto Centro
Americano de
Administracién Piblica
(antiga Esapac)

Fomte: TARVALHO, M. do S.M.V. (1981, p. 154)

FunchES

FungBo assessors em
matéria de
administraco piblica e
instrumento de apoio &
reforma sdvinistrativa

Rodernizagdo
Administrativa e
capacitaclo de
dirigentes

Capacitaglo de pessoal
de cargos da direclo
superior

Assessoramento da
Presidéncia da
Repiblica

Treinamentos executivos

Capacitacdo de pessoal
CCAES)

Formagéo
scadémica(escola)

Aperfeigoamento de
pessoal para a América
Latina (centro
regional)

1ENT

funcionérios piblicos
em gerat, niveis
nacional ¢ local

Oirigentes piblicos

Funcionérios piblicos e
outros ;

Funcionfirios piblicos
dos pafses da América
Central

Funcionérios piblicos
em geral e do setor
privado





