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Apresentagio

O debate sobre a Reforma Administrativa ganhou uma ampla dimensio a partir do
momento em que o Presidente Fernando Henrique Cardoso enviou ao Congresso a
Mensagem 886, submetendo sua Proposta de Reforma do Aparelho do Estado a0 exame do
Poder Legislativo em 23/08/1995. O DIAP, para contribuir com o debate sobre este tema,
em parcerta com a Arko Advice Editorial, convidou o advogado, professor universitario,
mestre em Administragdo e Especialista em Politicas Publicas e Gestio Governamental,
Luiz Alberto dos Santos, para elaboragiio deste estudo,

O companheiro Luiz Alberto aceitou o desafio e produziu um dos trabalhos mais
completos sobre o tema, com histérico, diagndstico e prapostas para uma verdadeira
Reforma da Administragdo Publica no Brasil. Seu texto, cuja clareza ¢ amplitude nio
encontra paralelo na literatura recente sobre a matéria, é seguramente a mais rica
contribui¢o para o debate sobre o tipo de Estado que desejamos para os brasileiros.

Luiz Alberto faz parte da nova e criativa geragdo de formuladores de politicas
piblicas. Membro dos mais destacados da primeira turma de gestores governamentais; a
dedicagio e seriedade com que cuida do tema fez dele, sem nenhum favor, uma das maiores
autoridades na matéria. Quem ler este estudo, fard sua nossas palavras sobre as qualidades e
talento do autor. Sua reflexdo chegard as maos dos verdadeiros protagonistas desse debate:
as liderangas sindicais, as autoridades federais, particularmente o Presidente da Repiblica e
seus ministros, os deputados e senadores, e a todos aqueles que se interessam e se
preocuparm com o tema.

Portanto, é com justificado orgulho e certeza de que se trata de uma obra de
referéncia, que o DIAP ¢ a Arko Advice Editorial editam este estudo sobre a Reforma da
Administragdo Piblica brasileira, ora sob exame do Congresso Nacional,

Brasilia-DF, fevereiro de 1997,

Celso Napolitano
Presidente do DIAP

Murillo de Aragdo
Arko Advice Editorial
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1. Introdugiao

Colocado em tese, o debate sobre a Reforma Administrativa, ou “Reforma do
Aparelho do Estado”, na expressdo cunhada pelo Ministro da Administracio Federal, Luiz
Carlos Bresser Pereira, parece uma tautologia. Ha concordancia geral quanto 3 sua
necessidade, assim como quanto 3 sua oportunidade. Ninguém nega ou desconhece que a
sociedade merece do Estado servigos melhores pelos tributos que paga, da mesma forma
que ¢ preciso melhorar o desempenho e aperfeicoar a geréncia do setor publico,
profissionalizar a “méaquina”, cobrar mais do Governo, democratizar os espacos de decisdo.
Ninguém, portanto, se opde a uma reforma administrativa, dada a sua essencialidade para
que o Estado esteja, efetivamente, a servico da cidadania, e no o contrério,

No entanto, a identificacio das medidas € instrumentos necessirios para gque se
possa implementar avangos com os recursos disponiveis (humanos, materiais e financeiros)
€ o que faz com que se busque, avidamente, receitas de reforma. Numa visdo simplista, ha
quem pressuponha estar a soluclo na mudanga do texto constitucional, ja que a
Constituicdo de 88 representaria um “retrocesso burocritico” incompativel com a gestio
“moderna” do Estado. Por mais incrivel que parega, em grande parte dos casos esta visdo
parte de individuos cuja experiéncia na gestdo piblica € apenas episédica, ou enviesada por
uma refacdio mal resolvida entre os conceitos referentes aos setores piiblico e privado, e
mesmo 2 incompreensio de suas diferengas elementares, mas que se arvoram no papel de
“reformadores™ de um Estado cuja dinimica interna sequer compreendem. Em outros, parte
da tentativa acritica da mera transposi¢do de modelos de reforma implementados em outros
paises, sem considerar as peculiaridades do Estado e da administragéio pitblica no Brasil, de
sua classe politica e de sua sociedade, com base num certo deslumbramento ou tendéncia
ao modismo que ndo considera os limites da realidade. :

A dificuldade em se implementar qualquer reforma administrativa decorre do fato
de que, apds 106 anos de implantagio do regime republicano, o Brasil ainda é refém do
clientelismo e do patrimonialisme; os cargos comissionados sdo disputados pelos partidos
em troca de apoio a0 governo; concursos sde burlados para permitir a contratago de
apaniguados; as compras ¢ contratagfes governamentais sdo eivadas de fraudes, conluios e
desvios; a lei orgamentiria ndo passa de uma ficgdo juridica; enfim, os maus habitos
atraigados fazem do pais o 5° mais corrupto do mundo, segundo pesquisas internacionais.
Nio se trata de meras priticas eventuais ou ocasionais - a ocasifo faz o ladrdo, diz o ditado
- mas de uma verdadeira cultura, cuja melhor tradugfo ¢ a tristemente famosa “Lei de
Gérson”, que insiste em se manter em vigor nos rincdes de nosso pais.
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Apesar de alguns estudiosos apontarem a existéncia de uma “burocracia” em nosso
pais, & profissionalizagdo da gestdo publica jamais foi objeto de investimento decidido e
continuo. As iniciativas do DASP da década de 30, calcadas nas experiéneias americana e
francesa, foram abortadas a partir da década de 1940; as propostas da Comissdo Amaral
Peixoto, de 1963, destinadas a conferir instrumentos de gestdo 3 Administragdo Federal
somente vieram a ser implementadas apés 1967, via Decreto-Lei 200, e ainda assim de
forma equivocada, gerando a autarquizagio presenciada na ditadura militar, a adogdo
generalizada do regime trabalhista na Administragio Publica, o abandono do concurso
piblico como {inica via de ingresso em cargo piiblico e a proliferagio de cargos e fungdes
comissionadas de livre provimento. A reforma do Governo Samney foi abandonada em prot
do “¢ dando gue se recebe”, embora tenha deixado alguns resultados positivos, como o
inicio do processo de organizagfio da alta administra¢io pela criagio de algumas carreiras
estratégicas no servigo publico, até entdo inexistentes. No Governo Collor, a desastrada
“reforma’ agravou um quadro ja caético, na medida em que desestruturou setores vitais da
maquina estatal, aumentando sua ineficicia funcional. E agora, apss o confuso Governo
Itamar, o tema volta & discussdo, tomando como ponto de partida, em grande medida, as
propostas do Emendio apresentado por Collor em 1991.

A profissionalizag@o da alta administra¢o ainda engatinha, permeada por agentes
publicos, dentre os quais os famosos “consultores” (muitas vezes vinculados & propria
administraciio piblica e estatais) que mantém relagdes promiscuas com a iniciativa privada.
A “busca de rendas” tio comentada pelo Ministro Bresser prossegue firme e forte, € o -
Estado é ainda vulnerdvel aos lobbies, ao trafico de influéncias, ao compadrio, tudo isso
mascarado pela reduzida transparéncia do processo decisério e pelo arrivismo e
incrementalismo na implementagio das politicas piblicas. '

Neste contexto, vem 2 discussio, no atual govermo, o lema da Reforma
Administrativa, o “debate intermindvel” a que se refere o Prof. Nelsen Mello e Souza,
quase sempre coniaminado pelo forte viés formalista de nossa cultura juridica e
administrativa ou pelas simplificagdies do senso comum.

Participar deste debate pressupde a disposicdo de questionar as propostas
apresentadas pelos “reformadores”, formular diagnésticos, encontrar e propor alternativas.
Pressupde, também, uma no¢o minima, ndo necessariamente consensual, sobre o objeto da
reforma, ou seja, se ela deverd centrar-se, como de praxe, na reorganizacdo administrativa,
na remodelagio de estruturas, na mudanga de leis ¢ nas normas que regem 0S cargos €
salarios, ou se, como ¢ necessirio, se discutird o grau de eficiéncia e eficicia do servigo
publico, a racionalizagiio administrativa, a democratizagdo da gestdo, o processo decisério
o nivel qualitative e quantitativo de nossa burocracia.

E com esse propdsito que apresentamos este estudo. Pretendemos oferecer
elementos que permitam aos agentes politicos, a0s servidores publicos e ao cidaddo formar
a sua propna opinido, superando preconcenos ¢ as falsas premissas que, rotineiramente,
contaminam a andlise do tema. E preciso, por um lado, abordar a Reforma Administrativa
sem paternalismo, sem julgar o servidor publico um “coitado™ que deve ser defendido a
qualquer custo, mas também sem considerd-lo o vildo da hist6ria, o “bode” a ser expiado no
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seu altar, em prol de um Estado “moderno e eficiente”. Por outro, é preciso, definitivamente
superar a idéia de que os problemas brasileiros sdo insoliveis, que carecemos da
competéncia para identifica-los e solucionados e que devemos, a qualquer custo, tornar o
1n0sso servigo publico cobaia de iniciativas que poderdo, 2o final, produzir um quadro ainda
pior do que 6 ja existente.

Fevereiro de 1997,
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2. Reformas Administrativas no Brasil

A discussdo ora colocada sobre a conveniéncia, mérito e oportunidade de uma
reforma constitucional relativa ac capitulo da Administragiio Publica ndo pode ser travada
sem que algumas preliminares ¢ preconceitos sejam devidamente considerados. O debate
que ora se desenrola em torno de uma emenda & Constituigdo de 1988 ndo pede ser levado
a cabo sem que se faga, em paralelo, uma abordagem das tentativas anteriores de reformar-
se a Administragio Publica, sob pena de gue se perca a eportunidade de compreender 0
padrdio de racionalidade por tras de cada uma delas.

A primeira preliminar diz respeito ao objeto final da intervengio proposta pela
Proposta de Emenda Constitucional n® 173/95: o servigo pitblico e seus servidores.

A esse respeito, € necessdrio compreender e avaliar a génese do preblema que
causa, hoje, a impressdo de que é necessirio flexibilizar a Constitui¢do e a gestdo do
servigo publico.

Em primeiro lugar, devemos reconhecer que, em toda a histéria republicana do
Brasil jamais houve uma intengdo firme, continua e consistente de enfrentar a influéncia
patrimonialista, clientelista e fisioldgica que sempre se apropriou do Estado para satisfazer
seus proprios interesses. O servigo piblico, suas entidades, quadros de pessoal e 6rgdos
sempre foram loteados, invadidos ¢ geridos como propriedade da classe dominante, que
resistiu, e até hoje resiste, 45 esparsas tentativas de profissionalizagdo -da gestio,
democratizago do processo de formulagdo de politicas € institucionalizaciio do sistema do
mérito. Da mesma forma, os recursos piblicos continuam a ser geridos com reduzido grau
de transparéncia, de forma ndo-planejada, o que serve, também, ao0s propésitos dos que
buscam no Estado favores ¢ beneficios que se materializam na alocagdo desses recursos
segundo seus proprios interesses.

O processo de reforma do servige civil levado a cabo desde a primeira metade do
século passado em paises com os Estados Unidos, Inglaterra, Franga e Alemanha, permitiu
que esses problemas fossem, em grande parte dos casos, solucionados de maneira
satisfatoria, ainda que ndo definitiva.

Nos Estados Unidos, que exerceram sobre o Brasil grande influéncia até a década
de 60 no que diz respeito & Administragio Publica, o histérico Pendieton Act, de 1883, foi
fruto de um fato inusitado: o Presidente James Garfield, disposto a implementar reformas
e reduzir os efeitos do spoils system, foi assassinado por um candidato frustrado a um
emprego publico. O espirito reformista espraiou-se, a partir dai, produzindo efeitos ao
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longo de toda a primeira metade do sécuto XX, com as diversas reformas implementadas
nas unidades da federa¢io americana.

No Brasil, este paradigma repercutiu na criagio do Conselho Federal do Servico
Publico em 1936, e do DASP em 1938, A partir de entio, pretendeu-se implementar,
através de reformas legais e constitucionais, as bases para uma administragio publica
profissionalizada, independente do poder politico. Para tanto, a Constituigio de 1934
assegurou a esiabilidade no servigo publico, e o concurso foi instituido como forma
exclusiva de ingresso nos cargos publicos de carreira. Em 1939, foi instituido o primeiro
estatuto aplicdvel aos servidores pablicos federais, delineando as caracteristicas basicas do
regime administrativo da fungdo publica.

Logo a seguir, e especialmente a partir do fim do primeiro govemo Vargas (1945),
medidas tendentes a “aliviar” as pressdes clientelistas autorizaram a contratagio, fora do
sistema do mérito, ou seja, sem concurso, para fungdes tempordrias (que se tormaram
permanentes} de milhares de interinos e extranumerdrios'.

No periode p6s-46, até 1964, buscou-se novamente organizar adequadamente e
elevar a profissionalizago da Administragiio Publica Federal. Datam de 1952 o segundo
Estatuto dos Servidores Pitblicos Civis, que vigorou até 1990, e de 1960 a Lei n° 3.780, por
meio dos quais se procurou instituir um complexo sistema de carreiras para os servidores
publicos, mas que ndo foram suficientes para impedir, novamente, o que ja ocorrera na
década de 1940: novas levas de contratagiio clientelista, a desqualificagfio dos quadros de
pessoal e a auséncia de politicas destinadas a profissionalizar o servico piblico®.

Durante o periodo autoritirio, medidas tendentes A reforma foram adotadas, mas no
sentido de flexibilizar a administragio. O Decreto-Lei n° 200, de 1967, editado com base
nos poderes excepcionais cenferidos pelo regime autoritdrio, abriu novamente as comportas
para a contratagdo sem concurso ¢ para a adogdo ampla do regime celetista no servico
publico. Justiftcadas na necessidade de conferir agilidade 4 administragdo piblica, dezenas
de autarquias ¢ fundagdes foram criadas, permitindo em contrapartida um elevado grau de
provimento clientelista de seus empregos’. Subverteram-se a natureza e 0s conceitos
aplicdveis a cada espécie de entidade. A profissionalizagio do servico piiblico foi
abandonada em pro! do provimento livre de cargos comissionados e da contratagdo - via
empresas estatais, fundagBes e autarquias - de pessoal para a alta administragdo, sem
concurso € sem critérios transparentes, sob a justificativa de que era necessario conceder

! Segundo Luciano Marting, um padrllo duplo foi estabelecido: nos altey I5cs do administragdo, os medidas adotadas pelo DASP foram
peitad, do *a melhar b ia extatal da América Lating”, Nas cscaldes inferiores, prevaleeeu o clientelismo no recrutamento de
pessoal ¢ & manipulacZo populista dos recursos plbl in Refe da Administracle Piblica ¢ Cultura Politica no Brasil: uma visdo gera),

Cadernos ENAP n* 8, p. 16, Brosilia - ENAP, 1995,

% ldem, iidem, p. 17.

3 Ac longo dexse extudo wtilizaremos, regulamente, & expreselo “emprego piblics” para designar, genericamente, o8 postos de trabalho a servigo
da administragio pablica. Quanda nos reterirmos, no entanta, a regimes juridicos ¢ dispositivos do and jurldico brasilcir, “empregy
Pplblies™ pu “emprego™ significard rpenas os postos regidos pela Jegist bl hi ] “carge piblico” designard os postas regidos
pelo direito piblics, notsdaments pelo regime Ao, A i geita ndo diferenciar o8 lermos, relerindo-se
indiscriminadamente o ambas es situaghies por meio dos termos “fob”, “employ”, “emplol, “emplec” ¢ sn doyivados, pelo gue e faz

dric exse exclareci prévip,
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liberdade gerencial, emancipando a administragdo indireta da direta’® e instituindo o
“espirito gerencial privado” na administrago do setor paraestatal,

Desse modo, ae abordar o problema, o Constituinte de 1988 tinha 4 sua frente um
quadro complexe, em que era evidente a necessidade de - a partir do texto constitucional -
gerar condi¢Bes para que o atraso de décadas e as distorgdes por ele produzidas fossem
superados. Assim, o Constituinte erigiu o concurso piblico como Gnica e exclusiva forma
de ingresso, vedou ¢ regime trabalhista na administragio direta, autdrquica e fundacional
para cargos permanentes e assegurou a todos 0s ocupantes de cargos piblicos concursados
a estabilidade, que somente poderia ser perdida mediante processo administrativo ou
judicial (ou seja, por culpa do servidor, apurada pelo Estado, adsegurado o contraditdrio).
Insistiu-se na necessidade de isonomia remuneratéria (atendendo 4 Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem, segundo o qual deve ser pago saldrio igual a trabalho igual), que
j& vinha sendo buscada desde o inicio do século ano nivel da legislag@io ordinaria €, pela via
constitucienal, desde a edigdio do Ato Institucional n® 2, de 1965, E, dentre varias outras
medidas de cariter moralizador, disciplinou a sujei¢do geral de toda a Administragio
Piiblica ao principio da licitagfio, a partir de normas gerais e da igualdade entre os licitantes.

Os constituintes, no entantp, além das indmeras impropriedades concettuais
produzidas no texto constitucional, conferiram aos que foram contratados sem concurso a
estabilidade no servigo pablico, desde que tivessem, em 1988, mais de 5 anos de servigo, da
mesma forma que ocorrera em 1946 ¢ 1967, medida que beneficiou mais de 313.000
servidores’. '

Em 1990, foi aprovada a Lei n° 8.112, instituindo o regime juridico unico,
estatutdrio, para os servidores da Unidio. Foram por este regime alcangados os cerca de
150.000 estatutirios regidos pela Lei n® 1.711/52, os celetistas concursados (cerca de
200.000) e os mais de 313.000 nio concursados, estabilizados pelo ADCT. Estes tiveram
seus empregos também transformados em cargos, passando, por forga disso, a fazer jus aos
direitos de servidores efetivos. Mesmo os servidores ndo concursados que, em §988, tinham
menos de 5 anos de servigo®, foram incluidos no RJU.

Esta situag3o repetiu-se em muitos Estados e Municipios, onerando as contas
publicas de maneira inesperada e consolidando situagdes produzidas pela simples
apropria¢dc patrimonialista dos cargos e empregos levada a cabo durante as décadas de 70
€ 80 com base na “flexibilizagdo” viabilizada, ainda que com boas intengdes, pelo Decreto-
Lei n® 200/67. Em alguns Estados, Constitui¢des estaduais {Bahia, Cear, Maranhdo, Minas
Gerais, Distrito Federal e Rio Grande do Norte) ampliaram a estabilidade extraordindria,
alcangando empregados de estatais, entre outros, € até servidores que nfo tinham 5 anos de
exercicio em 1988 (caso da Constilvigio de Santa Catarina). A maior parte destes

4 1dem, ibidem, p. 18.

s Segunde dados da SAF, refatives a margo de 1963, caleulase m exisiéncia de 313309 funciondrios estabilizades e nde coocursados,
comespondendo a 48,5% do tomal de servidores piblices federais. Cfe. ABRUCIO, Femando. Estrulura ¢ Funcionaments do Poder Executivo
- Profissionalizagdo, Brasilia : ENAPYCEDEC, 1992, p. 55,

¢ Ember nia hnja dados oficiziy dispaniveis, ¢stima-se que haveria pelo menos $5.000 servidones nesss sitagho,
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dispositivos ja foi, no entanto, anulada por decisdes do Supremo Tribunal Federal em face
de sua inconstitucionalidade.

Apesar dos remédios moralizadores propostos pela Assembléia Nacional
Constituinte, quase nada foi feito, desde 1988, para superar este estado de coisas. A reforma
administrativa preconizada peio art. 24 do ADCT nio foi implementada, assim como nio se
realizou o concurso de efetivagdo previsto no art. 19 do mesmo Ato, destinado a regularizar
a situagdo dos eslabilizados ndo-concursados, Os planos de careira, apesar de algumas
tentativas frustradas, ainda aguardam solu¢do conceitual adequada para que possam ser
organizadas carreiras que atendam ao interesse piblico e ndio apenas aos dos servidores. A
isonomia salarial, apesar de tentada ndo foi implementada, permanecendo o “caos” € a
anarquia na estrutura remuneratoria vigente nos trés Poderes. O principio da
irredutibilidade salarial ¢ grosseiramente desrespeitado, permitindo-se que a inflaciio tome
irrisorios vencimentos antes satisfatorios. A estabilidade tornou-se, de garantia para o
Estado e para o servidor no interesse da administragio pablica, em objeto de
questionamento permanente, pela tolerdncia das chefias e inaplicagio dos instrumentos de
avaliaglio de desempenho e apuragdo de faltas. Ao mesmo tempo, proliferam os cargos em
comisso de livre provimento, em todos os escaldes da administra¢do, permitindo o
loteamento de Orpdos e entidades ¢ sua utilizagdo como moeda de troca politica ou
instrumento de cooptagio.

A segunda preliminar diz respeito ao padrio de relacionamento entre a
Administragio direta, nas 1rés esferas de governo, e a administragio indireta {autarquias,
fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia mista), motivo em muitos casos da
pecha de ineficiéncia de que é acusado o Estado brasileiro.

Historicamente, o Brasil teve um desenvolvimento institucional de dentro para fora,
no gue se refere 4 Adminisiragdo Publica. Desde os tempos do lmpério, a expansdo do
aparelho estatal vem se dando - de forma paulatina - no rumo da desconcentragio ou da
descentralizagio de atividades. O que antes era competéncia de um Ministério passa a ser
tarefa de dois, ou é transferido para uma entidade de direito pablico ou privado
especialmente criada. Na esfera federal, no perfodo posterior 4 Revolugido de 30, centenas
de autarquias, fundagdes, empresas puiblicas, sociedades de economia mista e Grgidos
autonomos foram criados, passando a exigir da Administrag3o direta instrumentos para a
formulagdo de politicas, regulagio e supervisio sobre tais entidades que nunca foram
suficientemente desenvolvidos. Embora no perfodo mais recente esta tendéncia tenha sido
reduzida, especialmente a partir do final dz década de 1980, quando diversas entidades
autdrquicas e fundacionais passaram por processos de fusdo ou extingdo, houve um nove
ciclo de crescimento a partir de 1993, aparentemente ainda ndo superado’.

Em decorréncia, e especiaimente apds a edi¢do do Decreto-Lei n® 200, em 1967,
houve um processo de antonomizagdo de tais entidades, A revelia da necessaria supervisdo
ministerial, cujo comportamenio passou a crescenlemente tornar-se descontrolado. A

Ta partir desse ane, foram ransformaday ¢m autarquias lodas 23 esralyg agrabéenicas fedemis ¢ crinday outrns rovas (CADE, Agénein Espacial
ileira, IINPM, Inst Nacional de Desenvulvimento do Esporte - INDESF e, mais recenlemente, a Agéncia Nacioral de Encrpia
Eltrica - ANEEL).
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apropriagio patrimonialista e fisiologica destas entidades e seus processos de gestdo, ao
largo do interesse publico que orientou a sua criagdio, produziu por um lado crescente
ineficiéncia (em nivel de raxa de retorno decorrente dos investimentos realizados) e por
outro um elevado grau de desvio de finalidade, passando tais entidades a cumprir
finalidades politicas ou clientelistas totalmente dissociadas de seus objetivos. O processo de
crescimento da administra¢io indireta atingiu seu climax na década de 1970, quando
passou a chamar a aten¢do a necessidade de uma revisdio do papel do Estado, especialmente
no que se refere 4 atividade econdmica substitutiva ao setor privado,

Também nesse periodo, as fundagbes, criadas inicialmente como entidades de
direito privado, sem fins lucrativos, regidas pelo Codigo Civil e voltadas 4 administragio de
um patrimdnio com finalidade social ou para o desenvolvimento de atividades que nfo
exigissem execu¢do por entidades de direito publico, passaram a se confundir com as
entidades autirquicas, de direito piiblico, a ponto de ¢ constituinte de 1988 dar s fundagdes
tratamento que as transforma em espécie do género autarquia. Ambas as entidades teriam,
como ponto comum, & autonomia administrativa e a receita propria, além de recursos
pablicos como fontes de custeio. Na vigéncia do Decreto-Lei n® 200/67, no entanto, como
entidades de direito privado, as fundagdes estariam livres de determinados controles e
normas, especialmente no tocante 4 gestio de pessoal. Em vista destas vanmragens
comparativas as fundagbes passaram a proliferar, assumindo fungdes que seriam
tipicamenie autirquicas e mesmo da administragdo direta, Especialmente no que se refere
As instituigdes de ensino, esta ambigiiidade tomou-se gritante: ora uma universidade era
autérquica, ora fundacional; as fundagdes, “livres” de amarras, pagavam salarios superiores
e contratavam livremente, enquanto as autarquias permaneciam sujeitas as normas
emanadas da administragdo direta.

Esta situagio levou, a partir de 1986 e, mais precisamente, em 1987, 3 inclusdo das
fundagdes na administragdo indireta, sob a denominagdo de “fundagdes pulblicas”, em
decorréncia da necessidade de que se conferisse, as universidades e seus servidores,
tratamento idéntico, a nivel de gestdo de pessoal. Este fato condicionou a atuagdo dos
constituintes, que adotaram, no texto conslilucional, a regra da completa paridade entre
autarquias e fundacdes, sujeitando-as todas is regras do regime eslatutirio, estabilidade,
etc. Afastou-se, assim, totalmente, a caracterizagio da fundagdo como instituigio de direito
privado, dissociando-se das regras aplicdveis as empresas estatais, que permanecem -
embora sujeitas 3 exigéncia de concurso puablico - submetidas ao regime trabalhista no que
diz respeito 4 gestio de pessoal e dotadas, em tese, de maior liberdade para a concessdo de
vantagens ¢ fixagfio de saldrios.

No tecanle as estatais, ¢ importante ressaltar, também, a forma como a
administragio direta, passou, em face do Decreto-Lei n° 200/67, e especialmente ac longo
do periodo da partir de 1985, a se relacionar com tais entidades, em face das distorgdes
provocadas pela gestio excessivamente auténoma. Segundo Luciano Martins, as empresas
estatais desenvolveram um forte esprit de corps, baseado na percepcdo de que mereciam
tratamento diferenciado da administragfio direta, seja para estabelecerem seus préprios
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objetivos a longo prazo, seja para preservarem seus privilégios corporativos®. Em resposta a
essa autonomia, o Executivo buscou limitar as tendéncias emancipadoras, primeiramente,
estabelecendo restricies para a contratagdo ou reposicdo de pessoal, de modo que gerou
condigdes para uma estabilidade forgada nas estatais (2 medida que, uma vez demitido o
empregado, ndo poderia ser facilmente reposto)’. Em segundo lugar, utilizando o controle
de tarifas e pregos de seus servigos e de seus investimentos como instrumento de politica
econdmica, o que produziu condigdes efetivas para a redugdio refativa do seu grau de
eficiéncia. Em terceiro lugar, promovende a compressdo salarial, ao estabelecer
instrumentos de controle das negociagdes coletivas e acordos firmados com os scus
empregados, a fim de coibir abusos e reduzir despesas de custeio®. Finalmente, ao permitir
o rateio politico dos carges de direglio destas. empresas e seus conselhos de administraglo,
0 que gerou um crescente grau de politizacdo na sua gestdo. Tais medidas contribuiram, em
vez de impedir que tais empresas se tornassem perduldrias e ineficientes, para que se
fossem apropriadas por interesses particulares, além de deficitdrias ¢ defasadas
tecnicamente, em face da crescente incapacidade de retengio de seus quadros e atragdo de
novos com a gqualificagdo necessdria, acirrando-se tensdes ainda hoje ndo solucionadas em
face da inexisténcia de instrumentos capazes de assegurar a efetiva supervisdo, pela
administra¢do direta, dessas empresas.

As deficiéncias da administrag@io pilblica brasileira, assim, correspondem a sua
complexidade, & inexisténcia de certas caracteristicas que seriam desejaveis para que
pudesse apresentar a capacidade de resposta desejada e 2 existéncia de outras que sdo
complicadores 4 adogiio de solugdes de cariter gerencial. Trata-se, portanto, segundo os
conceitos do desenvolvimento organizacional, de um guadro em que disfuncdes de segundo
grau sdo as causas de disfungdes de primeiro grau, mais aparentes e visiveis. Todavia,
enguanto ndo forem atacadas aquelas, por meio de mudangas de segundo grau, serd iniril
promover mudancas de primeiro grau, pois niio se estard eliminando as v Jo. . Sl
dos problemas, mas apenas os seus sintomas. Este &, sem duvida, o grande desafio a ser
enfrentado para a reforma da administragiio piblica no Brasil.

2.1 Burocracia e pseudoburocracia no Brasil

Dentro desse contexto, a anilise do processo de reforma administrativa exige a
andlise do processo de organizagdo ¢ constiluigio da burocracia em nosso pais,

¥ MARTINS, op. cit, p. 21,

¥ A esse respeito, ver Decretos n” 91,404/85, 92.004/85, 9273986, 93.601/86, 94.066/87 « 95.682/88, todos eles estabelecendo restrighes 4
miriomemia das empresas esiatals no gue se relere 3 pestio de pessoal.

" Dt de 1979 o criagfio da Seerctaria de Controle das Empresas Eatatais - SEST, eatinia ¢m 1990 ¢ recriada, finalmente, cm 1994, com,
basicamente, & mesmo papel: controtar os gasios ¢ a gestio das emprosas estalais,
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identificando-se por esse termo o pessoal a servigo da estrutura de administragio
burocratica, no sentido weberiano".

Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira, Ministro da Administragio Federal ¢ Reforma
do Estado a partir de janeiro de 1995, em sua obra “A Sociedade Estatal e a Tecrocracia”, a
logica da acumulaglio, tipica do capitalismo, exige a crescente intervengio do Estado na
economia e, conseqlientemente, o desenvolvimento de uma tecroburocracia estatal capaz
de coordenar ou de regular a aglo das grandes empresas monopolistas®. O tecnoburocrata,
assim, age em nome dos cidaddos, pois se trata de administrar o Estado: ele nfio possui os
meios de administragio e produgio, mas € antes uma espécie de delegado dos detentores do
verdadeiro poder.

O surgimento e consolidagio da tecnoburocracia estatal, e a conseqilente forma em
que se dard a hierarquizagio de seus niveis de competéncia, é uma decorréncia quase
inevitdvel do papel desempenhado pelo Estado moderno. O acréscimo de fungdes e a
assuncdio de novas responsabilidades, por parte do Estado, passou a exigir um grau
crescente de qualificagdo técnica e instrumentalizagio, onde a (ecnoburocracia encontrou o
meio para a sua reprodugdo: )

“0Q que caracteriza, fundamentalmente, o capitalismo tecnoburocrdtico ¢ o
fato de o Estado acrescentar ds-suas fungdes cldssicas no plane politico
forganizagdo da repressdo e da ordem internu, defesa conirg o Inimigo
externo, legitimagdo ideoldgica do sistema de dominagdo), novas funcbes no
plano econdmico: produgio de servicos de consume social, regulamentacdo
econbmice, e a propria produgdo de mercadorios. Além de Estado
Repressivo e Legitimador, o Estado é egora também Estado do Bem-Estar,
Estado Regulador ou Flanejador, e Estado Produtor. Neste processo de
emergéncia do capitalismo tecnoburocrdtico, o Estadn, além de produzir
bens ¢ servigos, pussa a interferir nas decisdes internas das empresas,
especialmente quando regule bens e servigos, saldrios, juros, e toxa de
edmbio, quando estabelece esttmidos e subsidios, e monta um complexe
sistema fiscal ligado a esse sistema de estimulo e subsidios.™

A formacio da burocracia - ou da tecnoburocracia estatal - deriva, portanto, das
fungdes e papéis que o Estado cumpre, em diferentes momentos historices. A estruturagio
dos quadros de pessoal da Administragio Publica Federal, conseqlientemente, ¢ uma
expressio ¢ ao mesmo tempo meio da formagdo desta burocracia, para o que assume um
perfil que acompanha a evolugdo do perfil do Estado a que serve. Segundo ANDRADE", as
fungdes possiveis do Estado modemo, condicionando essa formagdo, podem ser
classificadas em trés grandes grupos:

" Gma descrigio sucint ¢ 1 dos itz ¢ b idus pelo termo "burscracia” pode ser consuliada ¢m BOBBIC et plii.

P

Diciondrio de Polliica - verbetes Burocrarts e Burocratizacdn. Brasilia : Ed, Unb, 1992, 2 v v. 1. p. 124-136.

12 NRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A Socicdade Estatal ¢ o Tecnoburogracia. 2* ed. {17 ed. 19813, 580 Paulo : Brasibiense, 1982, 301p, p. 279.
Y |dem, Midem, p. 276-277.

1 ANDRADE, Régis de Casiro. Inirodugdo Gezal. in ANDRADE, Régia de Castro & JACOUD, Lucians (org.). Estrutura ¢ Organizagis do
Poder Exceutive - Adminisiragio Piblica Brasilcima. Brasilia : ENAP-CEDEC, 1993, vol 2., p. 23-12, 0. 28,
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1) fun¢des de Estado stricto sensu: manutengdo da ordem interna, defesa do territério,
representagdo externa, provimenio da justica, tributagdo e administragio dos servigos
que presta;

2) fungdes econdmicas: criagio e administragdo da moeda nacional, regulamentaciio dos
mercados € promogdio do desenvolvimento (planejamento, criagio de incentivos,
produgiio de bens de infra-estrutura e insumos estratégicos, etc).

3) fungbes sociais: provimento universal dos bens sociais fundamentais (sattde, educacio,
habitagdo), cobertura dos riscos sociais, protegio dos setores mais necessitados, ete.

A classificacio proposta por ANDRADE diverge da sugerida por BRESSER
PEREIRA 3 medida que, incluindo as fungdes por este elencadas, ¢ mais sintética e precisa.
Os trés grupos de fungdes abrangem, assim, as fungdes tanto do Estado Repressivo quanto
do Estado Legitimador, do Estado Regulador, do Estado Planejador, do Estado de Bem-
Estar e do Estado Produtor.

As funcdes stricto sensu sio intransferivets, logo, tlplcas exclusivas e permanentes
do Estado. E o Estado, e apenas ele, através de meios préprios, em especial da burecracia,
quem mantém a ordem interna (ordem social), as relagdes diplométicas com outros paises,
assegura a justica, impde e arrecada tributos, formula e administra as politicas pitblicas,
estabelece os meios e controla a execugdo da despesa publica.

As fungbes econdmicas sdo parcialmente intransferiveis: apenas no que se refere 3
attvidade regulatéria o Estado a exerce indelegivel e permaneniemente, através da
burocracia. A execugdo de servigos (produgdo de bens e insumos) nesta area ¢ tipica, ou
seja, caracteristica do Estado, embora n3o seja, necessariamente, exclusiva do Estado, pois
pode ser objeto de delegagdo para o selor privado, mediante autorizagdes, concessdes ou
permissdes'’,

As funcdes sociais sdo exercidas tanto pelo Estado quanto pelo setor privado:
embora sejam de responsabilidade iltima do Estado, a descentralizagdo por colaboragio ¢
comum ¢ até mesmo recomendivel, em muitos casos. De acordo com o perfil do Estado,
podem ndo ser tipicas, nem exclusivas do Estado, desde que o Estado, nos termos das
opgdes politicas formuladas na sua Constituigio, seja caracteristicamente omisso no tocante
a0 seu exercicio, embora ndo possa ausentar-se das tarefas de regulagio. No caso brasileiro,
a sua tipicidade ¢ incontestivel, & luz do que estabelecem inimeros dispositivos
constitucionais, a exemplo dos art. 194-(seguridade social), 196 (sairde), 204 (assisténcia
social), 205 e 212 (educacfo), 215 (cultura), cabendo-The essencialmente “assegurar a
prestagiio de servigos e direitos aos cidad3os, direta ou indiretamente.

ANDRADE afirma que as fungdes do Estado, mesmo as fundamentais, sio opgdes
sociais, a5 quais se inscrevem em suas estruturas politicas, administrativas e materiais®,

* Um exemplo claro de fmcéodeslanaturm ne Hm:léacxplmw;éodc servigrs ¢ instalagdes nuchcarts de quab , € a Tavr,
CNqUECImenta & nep: a indusirt ¢docto in de minérioa nucleares ¢ scus denvados, d.cl'mld.:l como cmnpetéﬂ:la da
Unido no art. 21, XX da Constituigsn Fed:ﬂ],

18 ANDRADE, op. cit.. p. 25.
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Tém duragio histdrica diferente, e expressam opgdes ou projetos nacionais das sociedades:
concernidas ou de amplas coalizdes hegemdnicas nessas sociedades. Essa opinifio, na
verdade, reflete o que ja em 1883 WILSON apontava:

“..Dificilmente se encontrard uma tarefa governamental gue, de simples que
era no passado, ndo se haja tornado complexa ro presente. O governo,
oufrora, tinha poucos dirigentes; tem-nos hoje em grande niimero. Outrora,
as matorias sujeitavam-se ao governo; hoje, o dirigem. No passado, o
gouverno talvez livesse que se curvar aos caprichos da corte; hoje, tem que
respeitar as opinides do povo.

E essas opinides, ampliando-se constantemente, transformam-se em novas
concepyoes dos deveres do Estado. De sorte que as fungdes governamentais
ternam-se cada dia mais diffceis e complexas, ao mesmo tempo que se vdo
multiplicando vertiginosamente.™’

A definigio das fungdes a serem exercidas pelo Estado, diretamente, condiciona,
portante, o processo de constituigdo da burocracia. E a partir de um determinado “rol” de
{fungées e papéis que se definiri a medida em que a burecracia serd estruturada e
consolidada, com base em que critérios se dard a especializagio das tarefas a serem
exercidas e quais os agentes que irfio compd-la. O proprio éxito da gestdo estatal depende,
em grande parte, da eficicia e ajuste das medidas adotadas com esta finalidade, delimitando
o grau de apropriagdo dos recursos piblicos pela propria burocracia ou por agentes do setor
privado.

A esse respeito, € relevante verificar que 0 BANCO MUNDIAL identifica na
quaiidade da tecnocracia/burocracia estatal e na inser¢fio institucional dos aparatos
administratives de formulagio ¢ implementacdo de politicas publicas um dos pilares do
sucesso dos chamados ™igres asidticos”, classificados como experiéncias modelares de
"desenvolvimenio com alto desempenho”. Assim, o sucesso dessas experiéncias teria
compreendido, no mbito da Administragio Publica™;

- a préservagdo dos aparatos de formulagdo e de implementagie de politicas conira pressdes
setorizadas emanadas do processo politico, que comprometam a preservagio de
objetivos de longo prazo e a racionalidade do processo decisario;

- a construgdo de um quadro de servidores piblicos de alta competéncia, bem remunerado,
rigorosamente recrutado e portador de uma identidade institucional profundamente
vinculada & integridade pessoal e 4 defesa do interesse pablico,

A burocracia desenvolve nessas economias, assim, um decisivo papel no sentido de
mediar as relagdes entre o piblico e o privado, servindo como instrumento do Estado para
preservar a racionalidade do processo decisorio e da implementagio e gestdo das politicas®.

' WILSON, Wondrow. O Estudo dy Administragho. Ria de Janeiro : FGV, Cademos de Administraglo Piblica, 1955, 35 p. p. 16.

" | HE WOKLI) BANK. An Instituilonal basis for shared growth in The East Asian Minacle, chapter 4, London (LK) : Oxford University Press,
1993, p. 174-180,

" A abordagem dan difirencas cnire administragio pitlica ¢ adiminitrgio privada merecey & atengdo, ettt outres, de MUROZ AMATO.
{dentificando os peculiaridades das administraglo piblica, este autor ressalta, inclusive, o (o de que, "em face do pniversalidade e seberunia
do governo, pressaplic-sc que & csic caiba resolver os conllitos de inlerewses particularcs, o fim de alcangar o maximo possivel de bem-estar
gernl”, fungho que exige imparvialidade e equidad fici foo P adminisirative, AMATO, Pedm Moz, Administracio
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_ No tocante 2 gestio estatal, a tipicidade desta atividade € inequivoca, como se verifica do
exposto por OSBORNE ¢ GAEBLER:

"... Muitas pessoas acreditam que se deve governar como quem administra
uma emprest, ¢ podem pensar que é isto que estamos recomendando. Nio &
verdade. -

O governo é uma instituigdo fundamentaimente diferente da empresa. Os
empresdrios sdo motivados pela busca do lucro; as autoridodes
governamenlais se orientam pelo descjo de serem reeleitas, As empresas
recebem dos clientes a maior parte dos seus recursos; 03 governos 8ao
custeados pelos contribuintes. As empresas normalmente trebolham em
regime de competigdo; os governos usam habitualmenie o sistema de
monopdlio,

Essos diferengas fozem com que no setor piiblico os incentivos sejam
fundamentalmente diferentes dos que existem no mundo empresaria!. Por
exemplo: no governo, o teste definitive para os administradores nio ¢ um
produto ou o lucro, e sim a reagdo favordvel dos politicos eleitos. Como esses
tendem a ser motivados por grupos de inieresse, os administradores
priblicos, ao contrdrio dos gerentes empresas, precisam incluir 03 grupos
de interesse na sua equagdo.

Os governos tém sua receita fundada primariamente na arrecadagdo
tributdria, enquanto as empresas anferem rend:menms dos clientes que
adquirem liuremente seu produto ou servigo (...)

Todos esses fatores se combinam para criar um ambiente em que os
funciondrios governamentais consideram riscos e recompensas de um
muito diferente daquele dos empregados de uma empresa. (...}

Essas diferengas levam a uma concelusiio: nio se pode governar como quem
administra Jima empresa, embora hgja muitas semelhangas entre as duas
atividades."”

Esta distingdo ¢ corroborada pela anilise de KLIKSBERG, em sua analise sobre o
viés privatista. Segundo esse Autor, a maquina governamental possui uma problenidtica
organizacional diversa da que ¢ propria da empresa privada, o que se mostra na fipicidade
da sua agdo, quer alicergando as relagdes exteriores, proporcionando a educagdo de modo
macig¢o, garantindoe a democracia ou preservando a paz social, o que gera a necessidade de
corresponder a diferentes exigéncias, como a transparéncia ¢ a permanente prestagdo de
contas. Também as empresas estatais sdo afetadas por essa tipicidade, o que impede que se
aplique a4 Administra¢io direta e indireta os mesmos critérios de rentabilidade aplicados ao
setor privado®. .

No campo do Direito Administrativo pitrio, as distingdes entre a gestdo piblicae a
gestio privada estdo ja suficientemente desenvolvidas. Segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, administrativista de renome, a administra¢do piblica diferencia-se, basicamente, da
administragdo privada, a partir dos seguintes elementes comparativos:

Piblica ¢ Privada jn JAMES, Samue! Haig {org.) Que & Administrmcfio Pihlica. Texws Selecionados de Admint Piblica 2* cd. Rio de
Janeiro : FGY, 1962, p. 101-105.p. 103

w OSBORNE, David ¢ GAEBLER, Ted. Reinvemando o Governa, 3* ed. Bras[lia : MH, 1994, 436 p, p. 21-22.
1 KLIXKSHERG, Bemardo, Come Transtirmar o Estado - para akéim de mites e dogmas, Brasilia | ENAFP, 1992, 87 p. p. 51-52.
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Pessoas privadas: Pessoas piiblicas:

1. origem na vontade da particular 1. origem na vontade do Estado
2. fim geralmente Jucrativo 2. fins ndo lucrativos
3. finalidade de interesse particular 3. finalidade de interesse coletiva

4. liberdade de fixar, modificar, prosseguir | 4. auséncia de liberdade na fixagio ou

ou deixar de prosseguir seus proprios fins madificagio dos préprios fins e obrigacio de

CUMPEIT 08 eSCOpos

5. liberdade de se extinguir 5. impossibilidade de se extinguirem pela

- prépria vontade

6. sujeicdo a conirole negativo do Estado ou | 6. sujeigdo ao controle positive do Estado

simples fiscalizagio {poder de policia)

7. auséneia de prerrogativas de auteridade 7. existéncia de prerrogativas de autoridade
Fonte: PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrative, Atlas, Sao Paulo, 1991,

Estas diferenciagdes demarcam, assim, o espago e a forma de atvacio do Poder
Piblico. Nio se pode, portanto, analisar a Administragiio e seu processo de reforma sob a
dtica do setor privado, ou de seus critérios para aferir eficiéncia. Cada segmento tem suas
especificidades e prerrogativas, ¢ sobre elas € que se constroem as suas estruturas
organizacionais, 0s seus aparatos burocriticos. Além disso, e apesar das criticas que
apontam as suas disfungdes, a formagie da burocracia, como se percebe, é fundamental
para que ¢ Estado possa cumprir as suas fungdes, embora, em alguns casos, as solugdes
para esta necessidade possam ser buscadas fora do servigo publico, como relatam
GAEBLER & OSBORNEZ,

A organizago dos quadros da Administragio Pablica Federal no Brasil € o
resultado direto do crescente papel assumido pelo Estado no curso deste sécuto. E a partir
das miltiplas demandas surgidas nesse processo crescente de intervengdo estatal que se
forma.- ou se transforma -, no Brasil, uma burocracia destinada a supri-lo de instrumentos
para suva gestio.

Com este proposito, diferentes opgdes foram formuladas ao longo dos Gltimos 60
anos, assumindo maior ou mener relevancia 4 medida em que contribuiam para que o grau
de racionalidade ¢ diferenciagio interna da burocracia se aproximasse do necessario para
sua consolidacio. A contribuigio destas op¢des técnicas, no entanto, ndo foi suficiente para
permitir que fosse assegurado o grau de institucionalizagio necessario para dar ao
estamento tecnoburocritico uma consciéncia de classe, ou garantir sua auto-reproducdo,
nos termos apontados por BRESSER PEREIRA. Embora tenha havido, ao longo deste
século, uma continua elevagio do guantitative de servidores plblicos federais e ao mesmo
tempo-um acréscimo na complexidade da composi¢iio dos quadros de pessoal burocrético,
esta elevagfio ndo foi acompanha pela continuidade e homogeneidade necessarias para que
se formasse aquela consciéncia.

n Segurdo esses autores, o despendivio € intrinseco & atividsde buroeriticn, Logo, & necessdrio buscar novas formas de assegurer o prestacso dos
scmcospubl:cmpmmcwd: lui i is. Nesses caos, o burorracia rllo mais seria responsdvel direwn pela p ¢d
dos servigos: 8 excouclo, € olé moima & iunﬂo orientudorn do govemo, passum por wm processo dc lerceirizagdn. 0 Estado deve, nesza
concepedo, concentrar-se naquila que faz melhor (gerenciamento das politicas pobli o, da equidade, prevenglio
da discriminagic ou da exph ndegrupnscpcsmgmanuadatonunmdadecmbxlndwedosxnwm defesa da coeslo social). Cle.
OSBURNE & GAEBLER, op. cil p. 48-49.
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Este diagnostico se confirma 4 medida que se verifica uma absurda concentragio de
servidores em cargos voltados para atividades de apoio administrativo, de manutengo
técnica ou meramente operacionais, com qualificagio de nivel auxiliar ou médio.
Exemplifica a situagdo, no dmbito do servigo pablico federal, o elevado niimero de Agentes
Administrativos e assemelhados (189.723), Motoristas e assemelhados (24.856), Auxiliares
de Servigo Gerais (51.954), Agentes de Vigilincia e afins (15.519) e Agentes de Portaria
(38.869). Grosso mode, a concentragio de servidores em atividades reputadas como
atividades-meio atinge cerca de 64 %. Do total de servidores em atividade, cerca de 43 %
destinam-se a atividades classificadas como administrativas ou auxiliares e, embora cerca
de 20 % atuem em dreas de assisténcia 4 sande, trata-se de atividades cuja execugdo é
tipicamente de competéncia municipal, por forga do Sistema Unico de Satde, estando, em
grande medida, prestando servigos naguela esfera, No entanto, menos de § % do efetivo
federal destina-se as chamadas atividades tipicas de estado, tais como as de formulagio de
politicas, auditoria, fiscalizagdio, regulagdo, policia e representagdo diplomatica a cargo da
Unide. A Tabela | demonstra a distribuicdo dos cargos existentes, com base nas atribuigdes
identificaveis a partir da sua denominagdo, segundo dados obtidos junto ao SIAPE/SAF em
maio de 1993.

Tabela 1 - Concentragio de Cargos
por Natureza de Atribuicoes - 1993

NATUREZA DAS ATRIBUICOES DO CARGO Ativos | % s/ 1otal
Servigos Administratives 138.719  ]24,09%
Servigos Auxiliares 109.813  |19,07%
Assisléncia 4 Saiide 115.129  }19,99%

[ Magistério e Atividades Pedagégicas 65.130 11,31%
Inspecio, Fiscalizagio e Arrecadagio 212.366 3,88%
Servigos de Manutenciio 16,212 2.82%
| Cargo genérico 25.869 4,49%
| Engenharia, Construglio ¢ Obras 14.997 2.60%
Pesguisa ¢ Desenvolvimento Tecnologico 20,160 3,50%
Policia ¢ Seguranga Publica 13.326 2.31%
Finangas Publicas e Controle Inlemo 7.228 1,26%
Comunicagdo Social, Documentagdo e Informacio 9.931 1,72%
Advacacia, Defensoria, Consultoria e serv. de nat. juridica [ 4.490 0,78%
Processamento de Dados 4,785 0,83%
Servicos Grificos 2.709 0,47%
Planejamento, Formulaglio de Politicas Pablicas 1.265 (.22%
Arics e Arlesanato 2.444 0,42%
Representacio Diplomatica 1.072 0.19%
Conirole e Defesa do Trafego Adreo 227 0,04%
TOTAL computado - {ABRIL 1993) 575.872 | 100,00%

Fonte; Dados primdrios SIAPE/SAF Apuracio especial - abril de 1993,
Classificagdo do Autor, segundo denominago legai dos cargos.
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Os dados acima sdo corroborados por apuragio do SIAPE/MARE relativa a agosto
de 1996, indicando que 66% dos cargos federais ocupados sdo de nivel médio ou auxiliar, e
apenas 34% de nivel superior. As maiores concentragdes desses cargos, proporcionalmente
ao quadro total do drglo, sfo verificadas no Ministério da Justiga (92%, incluindo agentes
policiais federais), Ministério das Comunicagdes (87%), Ministério dos Transportes (80%),
Ministério do Plangjamento e Orgamento (78%) e Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (76%). Mesmo o indice total de servidores de nivel superior pouce significa: cerca
de 43% dos 183.000 servidores de nivel superior pertencem 2o Ministério da Educagldo e
instituigbes federais de ensino, o que os descaracteriza como cargos técnicos voltados para
atividades de governo. Por outro lado, embora haja uma expressiva presenga de servidores
com formagdo de nivel superior completo (34,8% dos servidores civis do Peder Executivo)
superior 4 encontrada no setor privado ( 12,3%), segundo dados apurados pelo MARE
relativos a junho de 1995, esta relagdo ndo significa, necessariamente, que as qualificagdes
profissionais sejam adequadas ao perfil da atuacfio do Estado a que servem. Indica, lodavia,
possivelmente, um potencial de adequagiio a esse perfil que merece ser melhor explorado.

O grau de concentragio em atividades-meio, assim como o nivel de qualificagdo dos
cargos ocupados existentes, ndo condiz, efetivamente, com as funges da Administra¢io
Federal, num contexto em que o papel regulader, normatizador, fiscalizador, associado 4
formulagfio de politicas, assume destaque crescente. Trata-se de um quadro oriundo de um
pacto federativo onde competia 4 Unido um papel executor majs amplo, tanto na prestagio
de servicos diretamente 3 sociedade quanto na execugdo de obras, investimentos sociais €

“exploragde da atividade econdmica, agravado pela fragilidade de critérios para a criagdo e
provimenio de cargos e empregos adotados ao longo dos anos.

Outros dados relevantes sobre o perfil dos servidores piblicos federais da
Administragdie direta, autdrquica e fundacional dizem respeito 4 concentragdo por faixa
etdria, sexo € localizagdo geogrifica.

Segundo estudo realizado por MEDICI * e outros em 1993, relativo a dados de
1989, 61% dos servidores federais pertencem ao sexo masculino, De acordo com dados do
SIAPE/MARE de agosto de 1996, esse percentual reduziu-se a 55%, elevando-se de 39%
para 45% a participagiio do sexo feminino no total.

Ne tocante 4 faixa etaria, dados relativos, respectivamente, a maio de 1995 e agosio
de 1996 indicam uma idade média de 42,4 anos, sendo que 60,6% dos servidores situam-se
na faixa etaria de 36 a 50 anos, e 16% com mais de 50 anos™,

Esta situagdo é agravada, ainda, pelo elevade indice de servidores que, mesmo sem
tempo de servigo suficiente, encontram-se "em fim de carreira”, ou seja, ja sem guaisquer
perspectivas no tocante 3 sua progressie funcional. Sggundo dados obtidos a partir do
SIAPE em abril de 1994, acerca da distribuigio de servidores ativos nas tabelas de

23 MEDICI, André Cezr et alii, Previdéncia do Funcionalisme Miblico - Altemativas par a Reforma Cunstitucional. Relatério Final do Projeto
laborado para o Convdnin CEPALIMPS - TESPPUNDRAF, Rrailia t MPS, o 1993, p. 52, -

™ BRASIL, Ministério da Adminisiragic Federal ¢ Reforma de Esiado. Roletim Estatistice Mensal, maio de 1996, Brasilia : 1996, 55 p. p. 35.
Dados de agoste de 1906 chtidos nx URL, Internct hitpAwvew.mare. gov.b/ESTATIC e 2fservidr btm.
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vencimentos, sobre uma amostra de cerca de 90 % do total da forga de trabalho na
administragdo direta, autdrquica e fundacional, pelo menos 45% acham-se siluados na
classe final da respectiva tabela de vencimentos, e apenas 6 % na classe inicial. Do total de
servidores computados, cerca de 3| %, equivalente a 148.000 servidores, estio no ultimo
padrdo da respectiva tabela de vencimentos, ou seja, sem quaisquer perspectivas de
promogdo e desenvolvimento na respectiva carreira ou categoria funcional, O Grafico 1, a
seguir, mostra a distribui¢do verificada, por padrio de vencimento.

Grdfico 1 -Administragdo Piublica Federal -
Poder Executivo - Servidores Publicos
Federais Ativos - Distribuigdo por padrdo de
vencimento - niveis auxiliar, médio e
superior {1994)
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Fonte: SIAPE/SAF, abril de 1994

" J4 uma amostra relativa a 29.244 docentes das instituigdes federais de ensino
superior demonstra que cerca de 56 % se acham posicionados nas respectivas classes finais,
sem quaisquer perspectivas de promoglo. Apesar disso, cspecialmente na classe de
Professor Adjunto, mais de 65 % ndo detém a titulagdo exigida para ingresso na classe
(doutorado}, como demonstra o Grifico 2:

Grdfico 2 - Administracéo Piiblica Federal -

Magistério Superior - Distribuicdo por
posi¢io na carreira e titulagdo {1993)
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Fonte: ANDES, 1994,

O quadro atual, contudo, ndo € resultado do mero acaso: deriva de um longo
processo historico. Segundo ANDRADE, a inexisténcia de uma correspondéncia entre as
estruturas politico-administrativas do Estado e os projetos politicos nacionais de longo
prazo pode ser associado & raiz da crise administrativa brasileira. As disfuncionalidades
derivariam do préptio abandono do processo de implantagdo da burocracia nos moldes
weberianos:

“Os processoes historicos que levaram a crise atual sdo longoes e complexos.
No caso da administracao piiblica, as disfuncionalidades aluais séo v efeito
conjunto de intrusdes ou intervencdes politicas nde plancjadas e ndo
sistémicas, no modelo daspiano vriginal. Sao trés, em resumo, os momentos
mais importentes desse pracesso. Num primeiro momenfo, a arquiletura
weberiana do modelo fgi desfigurade pela transformagdo dos cargos
piblicos em moeda de troca politica. Em seguida, agregou-se caoticamente &
administracio direta um enorme selor empresarial, autdrquico e
fundacianaf que fugiv ao controle central e fucilitou, pela multiplicacdo dos
drgdos e empresas com alte grau de gutonomia, a feudalizagdo da mdguing
por interesses privados.” ™

Esta crise se manifesta na baixa capacidade de formulaglo, informagdo,
planejamento, implementagiio e controle das politicas piblicas, na insuficiéncia da
administragfio pablica ne pais, na desmolivagio, na falta de perspectivas profissionais no
servigo pablico, na inexisténcia de planos de carreira em que estejam inseridos estes
servidores e na baixa remuneragio®™. No caso brasileiro, tais clementos nio apenas estdo
historicamente presentes, como se fortalecem, a cada nove ciclo de reformas, sem que se
consiga dar um salto gqualitative capaz de institucionalizar um corpo burocratizado
tipicamente weberiano,

25 ANDRADE, op. cil, p. 26.
 \dem, ibidem.
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Nesse contexto, ¢ especialmente ao longo da década de 1970, consolidaram-se as
chamadas ifhas de exceléncia e seus tecnocratas, descompromissados com a sociedade e
com ¢ Estado, mas altamente comprometidos com o Governo, e que jamais se constituiram
numa base sélida e institucionalizada para a profissionalizagio da gestdo pablica no Brasil.
Paralelamente a este fendmeno, ocorreu um inchamento dos quadros da administraco
piiblica, por meio dos milhares de postos de trabalho criados sem aferigio do Legislativo, e
preenchidos sem quatquer meio de controle da qualidade de seus ocupantes. Segundo
GUERZONI, esse processo conduziu tdo-somente 3 conslituigdo de uma
“pseudoburocracia”, em que a antiga tecnocracia, estabilizada e efetivada em cargos
publicos, apenas aparentemente pode ser classificada como um corpe burocritico.
Associado aos empregados das empresas estatais “desviados™ para suprir necessidades da
Administragfio Direta e Autdrquica, jamais satisfizeram o requisito de organicidade, nem
tampouco tiveram seu mérito aferido impessoalmente, como se requer A uma burocracia
digna desse nome. Conseqiientemente, salienta GUERZONI, o padrdo de comportamento
desses pseudoburocratas também ndo se pauta por normas de conduta € principios préprios
de uma burocracia clissica, como os da moralidade, legalidade, publicidade e
impessoalidade”. Para MARTINS, no entanto, as ithas de exceléncia mantiveram vivo o
ethos do servidor pablico™. Esta afirmagfo no entanto, somente pode ser considerada valida
em relagio aquelas instituigdes que souberam preservar o sistema do mérito, a exemplo do
Bance do Brasil, € que ndio sucumbiram ao fecnocratismo a que nos referimos, com seus
intrinsecos lagos de gratidao,

Passados, portanto, quase sessenta anos da implementagiio da nossa primeira
experiéncia de reforma, ainda carecemos, na verdade, de condigdes que permitam ingressar
numa nova etapa, inclusive no nivel federal, que & onde se verifica o maior grau de
desenvelvimento da burocracia piblica. Ao nivel dos estados e municipios, sequer ha
condigbes de se fravar este debate, tamanhas as diferenciagdes entre as unidades federativas
¢ 0 sew grau de vulnerabilidade ao poder politico local,

2.2 A Reforma de 1936

Segundo SOUZA, ao assumir o poder em 1930, o governo Vargas tinha como
plataforma implementar reformas institucionais basicas no Brasil, ¢ nesse sentido a
administragdo publica deveria assumir um papel de agente do processo de
desenvolvimento. Até entdo, segundo esse Autor,

.0 setor piiblico, em seus trés nlveis, havia sido, tradicionalmente, um dos
prmc:pa:.s esteios da ohgarqum rural. Seu controle proporcionaua emprego

7T GUERZONI FILHO, Gilberto. Burocracia, Iccnocrmcia, pseudob ia ¢ a Constituigdo de 1988: tenuxtivas ¢ perspectivas de formagho de
uma burocracia pablica no Brasil. Revista de frformacdo Legirlasiva, Brasllia : Scnado Federal, ane 32, n* | 28, oul-de 1995, p, 43.62, p. 55,

 MARTINS, op. it p. 23,
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para os protegidos politicos, sob uma forte mentalidade da prdtica da
distribuicio de cargos piblicos entre os membros do partide vitorioso,
Numa espécie de efeito reforno, tals prdticas garantiam o sucessc eleitoral
para a elite que as controlava. Ordenados certos e beneficios vitalicios
tinham sido sempre ponto vital para nossa embriondria classe média, numa
econvmia de escassas fontes de emprego fora da monocultura agrdrie.” ®

A administragic puablica, assim, ndo apenas ndo estava gqualificada para
desempenhar as fungdes esperadas, como era utilizada como uma fonte de privilégios
pessoais, sendo virtualmente inexistentes as preocupa¢des com racionalidade, qualidade
dos servigos, eficiéncia no desempenho da atividade publica. O novo regime, através das
reformas administrativas, visava portante controlar o poder oligirquico, redesenhando a
politica brasileira®.

Com esse proposito, a Constitui¢do de 1934, a primeira a trazer um titulo especifico
voltado aes funciondrios pablicos, conferiu, pela primeira vez a nivel constitucional,
estabilidade a todos os ocupantes de cargos puablicos e o concurso pliblico foi instituido
como forma exclusiva de ingresso nos cargos de carreira™, criande meios para a expansio
da burocracia weberiana e a substitui¢do das oligarquias no processo decisério.

Para GUERZONI, as primeiras tentativas sistemdaticas de instituigdo de uma
burocracia orginica no Brasil que se seguiram 4 Revolugio de 1930, foram fruto do
esgotamento do modeto de Estado existente, e determinadas pela percepedo da necessidade
de sua constituigo, para que o novo Governo pudesse exercer o poder de forma eficiente;

“...Trata-se de cxigéncia do priprio crescimento da complexidade da agéo
estatal, Vale registrar que os anos 1930 sdo marcades pelo fato de que o
Governe passa a eluar em novas dreas, K sintomdtica a eriagdo dos
Ministérios da Educagio ¢ Saude Piblica ¢ do Trabalho, Indistria e
Coméreio, A atividade de elaboragdo e implementagao de politicas piblicas
comega a exigir maior especializag@o e profissionalismo.™.

A Reforma de 1936 tem sua origem nas medidas adotadas partir de 1933 pelo
Governo, que resultaram na criagio do Conselho Federal do Servigo Publico Civil - CFSPC
em 1936, por meio da chamada “Lei do Reajustamento”, e do Departamento
Administrativo do Servigo Pablico - DASP em 1938, quando se pretendeu implementar,
através de reformas legais e constitucionais, as bascs para uma administragdo publica
profissionalizada.

A partir de um veto aposto a emendas acolhidas em projeto de lei destinado a
reajustar os vencimentos dos servidores das For¢as Armadas, o Presidente assumiu o

® SOUZA, Nelson Mcllo ¢, Reforma Administraliva no Mrasil: om debate intermindvel, Revisia de Adni S0 Publica Rio de Janciro ©
¥GY, val. 28, n" |, p. 54-70, jan-mar. 1994, p. 55,

* \dem, ibidem.

g artigo 170 da Carta de 1934 estabelecin exprossamente que devena ser yotada pelo Legislativo o E dos funciondrios pibli
estahelocende, desde J4, a inclusto ne quadro de funciondrins de todos que excressern cargns plblicos, a obrigatonedade de concursa de
provas ou tmulos para investidura ¢ postos de cameira ¢ demais previstos em lei, e a1 normas relatives a0 sistema previdencidrio dos
servidores.

3 GUERZONI F*, op. cit, p. 44.
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compromisso de promover reformas que superassem os problemas do servige publico. Na
Justificagdo do veto, alegava o Presidente da Reptiblica que

“...0 verdadeiro reajustamento de vencimentos dos cf:.mcim?,:in'c's civis precisa
ser feito cuidadosamente, mediante uma revisdo dos quadros existentes, de

que as remuneracoes correspondam & categoria dos cargos, acabando-
se com a diversidade de vencimentos para cargos de igual categoria, Em vez
de quadros cxcessivos de funciondrios mal pagos serd necessdirio organizar
outros menores e de melhor remuneragdo.™

Da parie nilo vetada surgiu a Lei n® 51, de 14 de maio de 1935, que determinava a
constituicio de uma comissio especial, composia por representantes do Executivo e
Legislativo, destinada a apresentar proposta de reorganizagéio administrativa e revisdo geral
de vencimentos, “observando o critério de igual remuneragiio para iguais fungdes e
responsabilidades.™

Assim, pela primeira vez Executivo e Legislativo combinavam esforgos para
eliminar as disparidades salariais existentes no funcionalismo. Na mesma data da
publicagio da Lei n® 51, baixou o Presidente da Repiblica decreto estabelecendo normas
para o funcionamento da Comissio Mista criada pela Lei. Essa Comissdo Especial, sob a
presidéncia do Ministro da Fazenda, desde o inicio de seus trabathos designou uma
subcomissdo, liderada pelo diplomata Mauricio Nabuco, representante do Poder Executivo,
com a tarefa de “estudar a possibilidade de um reajustamento dos quadros do servico
phblico™,

A subcomissdo, que veio a ser conhecida como a Comissdo Nabuco, iniciou em
seguida seus trabalhos, concluindo-os em setembro de 1935. O seu relatério, apresentado
em 25 de setembro de 1935, revelava uma situagdo cadtica na administragio de pessoal,
relacionando, pela primeira vez, o diagnéstico e as medidas reformistas a esse aspecto do
problema.

Dentre as medidas propostas pela subcomissde constava a redugdo do nimero de
denominagdes dos cargos, pelo proprio agrupamento daqueles de atribuigdes iguais em
classes iguais. Propds, ainda, 2 criagio de um Conselho do Servigo Pitblico Civil, com a
missdo fundamental de promover os concursos para o provimento dos cargos publicos.

O relatdrio, contudo, ndo satisfez ao Ministério da Fazenda, que determinou a sua
revisio por uma nova subcomissdo, cujos trabalhos foram concluidos em janeiro de
1936, A nova subcomiss3o, chefiada pelo Deputado José Bernardino, ofereceu um
substitutivo ao projeto apresentado, que foi duramente criticado por Nabuco. Enquanto a
subcomisse Nabuco havia se  pregcupado com os aspectos administrativos da
classificagdo do funcionalismo, a nova subcomissio orientou-se exclusivamente pela
preocupa¢io com o impacio lnanceiro das propostas. Tendo a Comissdo Mista concluido

3 Apud WAHRLICH, Beatriz Marques de Sourza. Classificacio de cargos ¢ implanugdo do sislema do mérito: b lei do reajustmento do 1936,
aung origens, contedo e primeiras repercunsdes. Revisia de Adwinistragdo Pubfica, FGV, Rio de Janeiro, vol, 1, n* 3, p. 7-46, jul.-set. 1976,
p. 9

* lem, p. 8.
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que a emenda havia “saido pior que o soneto™, decidiu por encaminhar ambos os relatdrios
¢ respectivos projetos ao Presidente da Repiblica, o qual designou uma cotmisséo
consultiva para apresentar sugestdes para a solugdo do problema do reajustamento™.

Esta Comissao, composta exclusivamente por representantes do Executivo, ao final
conhecida como Comissdo do Reajustamento, da qual fazia parte Luis Simdes Lopes,
futuro Diretor-Geral do DASP, apresentou ao Presidente da Replblica proposta que
preservava, em linha geral, o projeto apresentado por Mauricio Nabuco. Dos trabalhos
dessa Comissdo originou-se a Lei n° 284, de 28 de outubro de 1936. A criagdo pela Lei n°
284/36 do Conselho Federal do Servigo Pablico Civil - CFSPC é o marco inicial ¢ histérico
da reforma da administrag3o de pessoal no Brasil.

E praticamente undnime a avaliagio de que a Reforma de 1936, representou, 4
época, um momento fundamental para a reforma administrativa em geral, e para a reforma
da administragio de pessoal em especial”. Segundo MENEZES, foi o marco mais
expressivo dessa fase de nossa evolugdo administrativa®. Deram-se passos importantes na
institucionalizagio do sistema do mérito previsto na Constituigdo de 1934, Além da
instituicdo de um drgdio central de pessoal, definiu novas sistematicas de classificago de
cargos, estruturou os quadros de pessoal e previu regras para a profissionalizagdo e sistema
do mérito. A criagdio do Conselho Federal do Servigo Publico Civil - CFSPC deu inicio a
formulagio de estudos para a organizagiio dos servigos piblicos. Foram criadas, ainda, no
imbito de cada Ministério, Comissdes de Eficiéncia, voltadas para a anilise ¢ proposigdo
de solugdes para os problemas administrativos, bem como para a proposi¢3o de lotaglio e
relotagdo das repartigdes ¢ transferéncias dos funciondrios.

Finalmente, merece ser destacado ¢ fato de que o trabalho da Comissde Nabuco,
que influenciou fortemente a Lei do Reajustamento, projeiou-se ainda além da referida Lei,
Seus objetivos vieram a ser absorvidos pela Constituigio de 1937, em.seu art. 67%, que
determinava a criagio de um Departamento Administrative junto & Presidéncia da
Republica, com atribuigdes de estudar pormenorizadamente as “reparti¢des, departamentos
e estabelecimentos publicos com o fim de determinar, do ponto de vista da economia e
eficiéncia, as modificagdes a serem feitas os serviges pablicos, sua distribuigio e
agrupamento, dotagdes or¢amentdrias, condigdes ¢ processos de trabalho, relages de uns
com 08 outros e com o publico”, além de outras fungdes relativas ao orgamento piblico.
Dessa determinagio resultou a criagfio do DASP, organizado pelo Decreto-Lei n® 579, de
julho de 1938, em lugar do CFSPC. Segundo OLIVEIRA,

3% (fe. NABUCO, Mawricio. Resposta ap Deputado José Bemardine. Apud WAIIRLICH, op. cit. p. 24,

% WALRLICH. Clamsificagda de cargos... p. 10,
I WAHRLICH, Clossificugho de cargos.., p. 32.

b MENEZ[S, Raymunda Xavier. Clasificaglo de Curgos: uma perspectiva histdrica, Revises o Sevvico Priblica, Brasilia, DASP, vol. 162, 0" 1.
jan-1969, p, 7-53, p. 46,

7 BRASIL, Senada Federel, Constituigdes do Brasil (de 1824, 1981, 1934, 1937, 1946 ¢ 1967 < suas alteragdes). Brasilia : Senado Federal,
Subsceretaria de Bdighes Técnicas, 1986, vol 1, 39 p. p. 205-206.
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“Dentro do idenl reformista do Estado Novo, de certo modo herdeiro da
Revolugdo de 30, @ meritocracia comegou a impor-se como critério @ partir
do implementagdo do Departamento Administrativo do Servigo Piiblico
(Dasp). Pela primeira vez cuidou-se da adogdo de principios universelistas e
da democratizagio do acesso a cargos piiblicos pela via do mérito
comparafivoe, e ndo apenas do mérito cerporativo ou acgfrifo a individues de
determinada origem.™

Para WAHRLICH, esse fato marcou o inicio de uma reforma administrativa voltada
para organizagdo dos servigos piblicos e seu aperfeigoamento, e para a administragiio de
recursos humanos da administragdo, sob a égide do sistema do mérito. Identifica-se, na sua
origem doutrindria, a influéncia americana, a partir das vivéncias de Mauricio Nabuco, que
tiderou o processo de formulagio de suas proposi¢des essenciais, as quais prevaleceriam,
em grande medida, até 1945,

Ainda nessa fase, destaca-se a edigdo do primeiro estatuto dos funcionarios publicos
do Brasil, o Decreto-Lei n° 1.713, de 28 de outubro de 1939, resultado direto do
mandamento inserido no art. 170 da Constituigdo de 1934. Apesar de editado sob a vigéncia
da Constituigdo de 1937, consistiu no atendimento de um compromisse histérico do
Presidente Getdlio Vargas.

Destaca SOUZA que o0 DASP tinha, tal como seu correspondente americano, a Civil
Service Comission, dois prop6sitos: a melhora dos padrdes éticos, segundo critérios
objetivos de recrutamento, selegdo, classificagdo de cargos e promogdo de pessoal, criando
um servigo civil profissionalizado, fora do alcance dos politicos, ¢ a garantia de
aperfeigoados padrdes de competéncia técnica®’. Para tanto, preconizava uma reforma da
administragdo de pessoal cujas caracteristicas especificas contemplavam a igualdade de
oportunidade para ingresso no servigo piblico; a énfase nos aspectos éticos e juridicos das
questdes de pessoal, valorizando-se a impessoalidade e coibindo-se privilégios: e a
padroniza¢io classificatoria e salarial dos cargos®.

Essa reforma, no entanto, ndo logrou ser efetivada. Quer por nio estarem dadas as
condigdes socioldgicas necessarias, quer por haver faliado o apoio politico do Presidente
Vargas, quer por ndo se haver apercebido das disfuncionalidades decorrentes das proprias
caracteristicas da reforma preconizada®, o DASP niio obteve mudangas fundamentais no
padrdo de relacionamento entre a classe politica e o servigo publico:

“Havia pouca ou nenhuma demanda nacional de criagbo de uma carreira
na administragdo publica. O sistema politico predominante, baseado no
favoritismo e nus lealdades grupais, ainda estava forte e era, obvigmente,
contrdrio a semelhante linha de agdo. As necessidades sociais relacionadas

‘0 OLIVEIRA, Jolo Batista Aradjo. Sindicos ou Estadistas: quem prepara us elies?, Revisia de Administregds Publica, Rio de Janeira, vol. 20,
n® 2, p. 49-70, nhr.-jun. 1986. p. 50.

! s0UzZA, op. cil, p. 58,

4 WAHRLICH, Beatriz M. d¢ Sousa. Rel: Iministrativa federal brasileir; 7 do ¢ p Revista de Adminisiragdo Publica, Rie de )
Janetre, FGY, vol. 8, 0* 2, p. 27-75, abr-jun. 1974, p. 27,

*? WARHLICH aponta, além das carscreristicas mencionadas,  énfrse da refarmss s meios, mais do que nas pedprics fins da administragho € &
Eutoritar B do. A susdneia de percepelo das disfuncionalidades geradas por taia caracteristicas teria contribuido para o posierior

eivaziamenty do DASP. Cle. WAHRLICH, Reforma edministrative federal..., p. 29.
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com o subemprego, o desemprego e mesmo com a inexisténcia de emprego
aindg se voltevem pera o setor piblico, com seus trés niveis - municipal,
estadual e federal - como opgdes Itfficas para obtengdo de emprege, na
auséncia de um amplo setor privado capaz de absorver a ma‘o-cgz-obm
disponivel.

As mudangas implementadas, especialmente em nivel legal, as reformas operadas
nesse periodo ndo lograram modificar as condiges que praduziam o Spoils system nativo,
onde os cargos pitblicos continuaram a ser distribuidos entre os partidos vitoriosos.

A esse respeito, € relevante a abordagem de GUERREIRO RAMOS, citando o
Visconde do Uruguai, acerca da transplantagdio de modelos estrangeiros para o Brasil: a
aplicagiio de instituigdes administrativas inglesas, francesas ou americanas somente poderia -
dar-se com éxito mediante certas condigdes, as quais sempre foram ignoradas em face do
formalismo dos dirigentes politicos, que faziam vistas grossas ao fato de que o servigo
piblico permanecia como esteio dos “diplomados” e mecanismo de ascensdo social
associado ao nepotismo € ao favoritismo®,

Nesse contexto politico, ndo foram poucas as medidas tendentes a “aliviar” as
pressdes clientelistas, especialmente a permissdo para a contratagdo, sem concurso, para
fungdes temporarias de milhares de interinos e extranumerdrios®. A partir da metade da
década de 40, simultaneamente ao processo de redemocratizagdo, o proprio DASP teve
reduzida a sua importdncia®” e prejudicados os seus esfor¢os - que, no entanto, produziram
resultados cuja qualidade técnica ainda hoje ¢ reconhecida. Em 1946, sob pressio do
funcionalismo®, a nova Constituigio determinava expressamente, em seu artigo 23 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, que

*Art. 23. Os atuals funciondrios interinos da Unibo, dos Estados e dos
Municipios gque contem, pelo menos, cinco anos de exercicio serde
automaticamente efetivados na dafa da promulgagio deste Ato; e os atuais
extranumerdrios que exergam funcdo de cardter permanente hd mais de 5
anos ou em virtude de concurso ou prova de habilitagao serdo equiporados
aos funciondrios, para efeito de estabilidade, aposentadoria, licenga,
disponibilidade e férias.™ -

&

7] . )

SOUAA, op, cil p. 59.

“ RAMOS, Alberto Guerrciro. Admini o e brasileire. Eaboge de uma teoria geral da edministragio. 2* ed. Rio de Janeira @ FGV,
1581, 366 p., p. 260-261 c 276.

* Na opinide de MARCELINOG, as medidas impl das pelo DASP, baseadyy ma do xistema de pessial, implantaclo e simplificacio
dey si dministrativos ¢ das etividad io, obedeciam a uma oricalagdo autocrdtica ¢ impositive, o que contribuiu para que a
administragc s cirucitrizasse como um sisiema fechado. A erfaglo dzs wbelas de extrenumeririos coincidic com as pressdes pela
ede izagin, especial duranie & gestio José Linhares, npds o queda de Getilio Vargas, em 1945, Cle. MARCELING, Gileno. O

Estado Bragileir de E.‘nhrul a Samey - | - Come o Estado crescen ¢ s¢ tansformaon, Revitnt do Servige Publico, Rrasitia, FUNCEP, vol, 115,
o" 7, p. 14-20, jul-ago 87.p. 18,

47 Apos a deposicls do Presidente Vargas, em outubro de 1945, j& em dezembro de 1945 0 DASP foi reorganizado, perdendo grande parte de
suay amibuicdes, especialmente o controle sobre as alividades de administregfio de pessoal a cargo dos ministérios, cfe. WAHRLICH,
Reforma sdministrativa federal ... p. 29.

! GUERZONI F*, op. <it.. . 45.
% BRASIL, Senado Federnl. Constitui¢Bes do Brasil..., p. 303,
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Consglidava-se, assim, a totalidade das situacdes produzidas 4 revelia do sistema do
mérito, nos 22 anos anteriores. A mesma Constitui¢io, ne seu art. 186, tacitamente admitia,
em cardter permanente, a excepcionalizagio deste sistema, ao prever a exigéncia de
concurso apenas para a primeira investidura em cargos de carreira e em outros que a lei
determinasse®™, e, no seu art. 188 que, doravante, seriam estiveis, apés dois anos de
exercicio, os “funciondrios efetivos nomeados por concurse” e “depois de 5 anos de
exercicio, os funciondrios efetivos nomeados sem concurso™. Ou seja; haveria funcionérios
efetivos nomeados com ou sem concurso, variando o periodo para aquisi¢io da
estabilidade. Esta previsdo guardava, mais uma vez, relagiio com a garantia assegurada pela
CLT a0s demais trabalhadores. No entanto, inovou a Constituigio ao fixar o periodo para
sua aquisi¢do, no caso do servigo piblico, em apenas 5 anos, reduzindo 4 metade o tempo
exigido no sistema anterior para a estabilizacdo dos ndo-concursados.

Admitia a Carta de 1946, ainda, a existéncia de cargos de livre nomeagio e
exoneragdo, declarados em lei, e ndo necessariamente cargos de confianga, que nio
dependeriam de concurso para o seu provimento. Com isso, permitia-se, a larga, a
continuidade das contratagdes discricionsrias, caminho perigoso que comprometeria o
ainda incipiente processo de profissionalizagdo da administragio plblica federal,

Com o segundo Governo Vargaé (1951), retorna o espirito reformista, e novas
tentativas s3o ftragadas no sentido de corrigir as distorgBes existentes e elevar a
profissionalizagdo do servigo publico.

Em 1952, foi aprovada a Lei n° 711, instituindo o segundo Estatuto dos Servidores
Publicos Civis, que vigorou até 1990. No mesmo ano, por designagdo do Presidente, um
grupo de assessores diretos elaborou um anteprojeto de Reforma Geral da Administragio
Federal®, abordando pela primeira vez o tema da descentralizagdo, da institucionalizagiio
do planejamento ¢ da coordenagdo intragovernamental, dando-se inicio, ainda, aos estudos
destinados A organizagio de um quadro de cameiras, finalmente materializado na Lei n°
3.780, de 1960, que procurou instituir um sistema de carreiras para a totalidade dos
servidores piiblicos. Também nesse ano foi criada a Escola Brasileira de Administragiio
Publica - EBAP, primeira experiéncia a nivel nacional no ensino superior de administracfo
publica.

Apesar disso, o segundo periodo Vargas nio logrou melhorias substantivas: os
concursos pitblicos eram freglientemente evitados ou burlados pelas autoridades de érgdos
descentralizados, o servigo piiblico manteve-se ineficiente e, segundo SOUZA, a carreira
piblica permanecia pouco mais do que um mito, com acirrada Iuta interna pelo nepotismo®,
especialmente as vésperas dos periodos eleitorais, quando proliferavam nomeacdes a titulo

0 pata previsio, restringinda a necestidade de concuTso bas cargea de eprreira, acaboy pot produzir a mulliplicaglo de eargos isolados, com
vistas b burfa deste requisito, segundo FRIETRE, Homere, D probienw da classificagio dos cargos piblicos. Revista de Direito Administrativo,
vol. 35, p. 4B4-491, jan-mar 1954,

3! Submetido a0 C: g pan zpreciaclo prelimi mranmkm]m“wnmria,umdcmWrmﬂ,opmjmmﬁw
alieracles, sendo encaminhado apenas em 1951 ao Congretso, onde ndo mereccu aenglio doa 5 Comissdes o que foi distrbuida, cle.
WAHRLICH, Reforma administraliva federal ., p. 33,

2 s0uzA, op. eit. 5. 61.
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provisério. Preservou-se das investidas clientelistas, ainda que parcialmente, a ala
burocracia, 20 mesmo tempo que se investia na criagdo das grandes empresas estalais,
destinadas a prover o Estado de meios para a atuagdo no setor produtive®.

No governo Juscelino, a idéia de uma reforma administrativa ndo mereceu maiores
atengdes. A solugio buscada pelo governo, carente de apoios politicos no Congresso, ndo
passava pelos principios do sistema do mérito. A criagiio dos Grupos Executivos, por outro
lado, se tornava um instrumento de gestiio capaz tanto de permitir as composi¢des politicas
como de contornar as duplicidades, ineficiéncias e superposigdes da méquina
administrativa.

Resulta dessa fase um dos mais graves problemas enfrentados nas décadas
seguintes, Lembra GUERZONI

“_.a sitwacio peculiar do Governo JUSCELINO KUBITSCHEK, que se
elege com um ombicioso programa de atua¢do, o Programa de Metas, que
reflete o necessidede da intensificagdo da wedo do Estado no dominio
econdmico. O Governo, diagnosticande a incapacidade da mdguina
administrative de implementar os poi!ticgjéblicas ropostas, ao mesmo
tempo em que nio e alterar, pelas e¥igéncias rﬁe sua base politico-
parlomentar, o perfil do servico piblico, profissionalizando-o e retirando
dele a influéncia politico-partiddria, constréi uma estruture administrativa
paralela, para dar efetividade as suas politicas prblicas. Sdo o2 chamados
"Grupos Executivos", que, agesar de seu significado, ndo perenizam a sua

atuagio sobre a mdquina publica.™.

A guestdo do pape! dos grupos executivos e outros instrumentos de contratacdo ja
foi considerado, inclusive por GUERREIRO RAMOS, um exemplo de instrumento de
cardter pragmético, que visava superar o formalismo reinante na administragfo piblica.
Segundo esse autor, estes meios de contratagio permitiram formar “um novo corpo de
burocratas™ que se distinguia do tipo cldssico de servidor piiblico, formado no corpo a
corpo das necessidades e dotado de elevado preparo técnico, grande consciéncia da coisa
publica, e condignamente remunerados®,

Em 1956, a Comissdo de Simplificagdo Burocritica - COSB propds novas medidas
de reforma no sentido da descentralizagdo, delegagdo de competéncias e prestagdo de
contas; no mesmo ano, foi criada a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos -
CEPA, para assessorar o Presidente da Republica em questdes relativas a reforma
administrativa, e que, paradoxalmente, recomenda a expans3o do sistema do mérito, a
profissionalizagdo do servigo pablico, o estabelecimento do treinamento de funciondrios e a
desburocratizagio®™. Nenhuma dessas comissdes chegou, no entanto, a produzir efetivo
impacto sobre a administragdo, dada o reduzido aproveitamento pritico de suas propostas e
diretrizes.

3 Apenas durante o segundo governo Vargas, foram criadas 13 noves empresas estatais, dentre etas a Petrobeds e o Eletrobris:
* GUERZONI F*, ap. cit. . 36,
%5 RAMOS, Albecrto Guerreira. op. cit, p. 280,

% (0 Relstério Finat &1 CEPA foi apresentada somente em outubro de 1961, ji no Governo Jodo Goulan, Dentre outras modidzs de cardler
izacional, o relatdri hat o fortalect e reabiliteglo do DASP. Cle, WAHRLICH, Reforma administrativa federal... p. 35,
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2.3 A Reforma de 1963 - Comissdo Amaral Peixoto

Os frabalhes da COSB e da CEPA foram retomados, no inicic do Governo Jodo
Goutlart, com a criagdo do Ministério Extraordindrio para a Reforma Administrativa, para o
qual foi nomeado o Deputado Ernani do Amaral Peixoto. Em decreto de fevereiro de 1963,
definiu-se as suas atribni¢des e o objeto de seus trabalhos. Constituiu-se, entio, a chamada
Comissdo Amaral Peixoto, a qual, através de grupos de trabalho, abordou diversos aspectos
da reforma administrativa, dentre os quais as normas para preservagio e revigoramento do
sistema do mérito e revisfio da politica salarial.

Definiu ¢ Ministro Extraordinario, inicialmente, diretrizes gerais para a reforma
administrativa, concentrando-se em aspectos relativos 4 organizagio administrativa, criagio
de cargos, descentralizacdo, limitagbes 2 extensio do regime autirquico e
institucionalizacio do planejamento. Os estudos desenvolvidos deram origem a quatro
projetos distintos, dos quais o principal foi o Projeto de Lei Orgénica do Sistema
Administrativo Federal, contemplando instrumentos de gestio posteriormente incorporados
pelo Decreto-Lei n° 200/67%, a partir de doze principios norteadores: fixagio de
responsabilidades, descongestionamento das chefias  superiores, sistematizagdo,
racionalidade, controle, planejamento e er¢amento, descentralizaciio e coordenagfo, etc.
‘Quanto aos assunios de pessoal, a2 Comisséie efaberou o projeto de lei referente ao Conselho
de Defesa do Sistema do Mérito, enviado ac Congresso Nacional. Nenhum dos projetos, no
entanto, logrou ser convertido em lei®™.

A continuidade da discussio sobre a questio da reforma administrativa nfo foi
suficiente para impedir que ocorressem as mesmas subversdes ao sistema do mérito
presenciadas na década de 1940 - facilitadas, inclusive, pelas “brechas™ existentes no
sistemna constitucional vigente. Exemplo é a “flexibiliza¢iio™ dos requisitos para a inclusdo,
no Plano de Cargos da Lei n° 3.780/60, dos extranumerarios, interinos, recibados e outros
que ndo preenchiam os requisitos minimos, promovida pela Lei n® 4.069/62%*, em
dispositivo vetade pelo Presidente da Reptblica e mantido pelo Congresso Nacional, e que
revela a forga das pressdes clientelistas e da fragilidade dos principios do sistema do mérito
frente a0 poder politico. Esta lei, denominada por Evandro Lins e Silva “Let de Favor”, foi
talvez o grande e definitive golpe no sistema do mérito, conforme lembra GUERZONI®,

ch;Lmdo WAHRLICH, tanko as idéias principais contidas no Decreto-Lei n* 200 quanto as propostzs da Comissle Amaral Peixolo eram
das g P das pelo grupe de assessores dn Presidents Vargas cm 1952, ofe. WAHRLICH, Refonma adminisiraliva
federal ... p, 35.

58 Cle. WAHRLICH, Reforma administrativa federal.... p. 41, No entanto, segundo essa Aulota, 08 projetos ndo constituiram esfargn ininil, uma
vez que foram retomados por cutros reformistas apos 1964,

b Segundo o parhgralo tmica do arl. 23 desta Lei, bastaria a qualqnen: pessaa contratada, mesmo em cariter precirio, cumprir 5 anos de servigo
para adquitir a condigle de funciondrio efitive.

% GUERZONI F°, op. cit.. p. 44.
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coroando o recrudescimento do clientelismo pos-1946. Por todes esses motivos, depois de
um quarto de sécule de existéncia do DASP e de seus esforgos para implanti-lo, apenas
12% dos servidores piblicos haviam sido recrutados por concurso pablico®'.

As concessbes ao sistema do mérito ndo cessaram, mesmo apds este “rearranjo
geral”: ja em 1963 a Lei n° 4.242 assegurava aos empregados da Companhia Urbanizadora
da Nova Capital - NOVACAP admitidos até 31 de margo de 1963 a condigfo de servidor
publico, a serem incluidos, por decreto, nos érgios da adminisiragdo direta e indireta,
podendo ser aproveitados em quaisquer drglos ou entidades. A mesma regra foi assegurada
aos empregades da Fundagfio Brasil Central. Mais uma vez, situagbes transitérias se
transformavam em permanentes, em prejuize da organizagio de um quadro de pessoal
expurgado de contratagdes implementadas sem referencial no mérito.

A Reforma de 1963, cujos estudos foram concluides nos estertores do regime
demaocratico, nio teve, portanto, condigdes politicas para sua implementagdo. Seus projetos,
no entanto, viriam a ser posteriormente aproveitados, num outro contexto e, sob certos
aspectos, dentro de uma nova perspectiva: a da “descentralizagiio adminigirativa” e a
flexibilizagio gerencial por meio da administragio indireta,

2.4 A Reforma de 1967

Ne periodo pds-64, o tema “reforma administrativa” teve prosseguimento com
redobrado vigor. Livres das amarras do regime democritico, o Peder Executivo passou a
utilizar-se, com freqiiéncia cada vez maior, dos instrumentos discricionarios que a si
mesmo outorgava, através dos Atos Adicionais e Institucionais.

Ji em outubro de 1964, foi constituida a Comissdo Especial de Estudos da Reforma
Administrativa Econdmica - COMESTRA, sob a presidéncia do Ministro Extraordinario
para o Planejamento e Coordenagio, Roberto Campos. Essa comissfio foi encarregada de
examinar os projetos elaborados pela Comissie Amaral Peixoto, & época em tramitagdo no
Congresso, e revé-los segundo as concepgdes do governo Castello Branco. Apés 36
reunides, a COMESTRA concluiu seus trabalhos em 1965, apresentando um Anteprojeto de
Lei de Reforma Administrativa, calcado nas experiéncias de reforma e estudos realizados
nos governos Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart. Dedicou especial atenciio 4 reforma do
pessoal, propondo, entre outras medidas, “a valorizago da fungo piblica, a dignificagio e
profissionalizagio do funciondrio, a observincia do sistema do mérilo e remuneragdo
satisfatéria para o servidor pitblico™. A partir da revisie do anteprojeto apresentado pela

| WARLICH, Beatriz. Reforma Administrativa na era Yargas, Apud SOUZA, op. cil. p. 60, Este dado comebora a informagio da mesma Autora
sobre o declinio do sistera do mérito a partir, cspecialmente, do goveme Kubilschek, ofe, WAHRLICH, Reforma adminisiraliva federal... p.
35,

1 WAHRLICTI, Reforma administrativa foderal ... p. 44,
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COMESTRA foi elaborado o texto finalmente convertido, quase 3 anos depois, no Decrelo-
Lei n°® 200/67. '

Apesar do seu pretenso cardter moralizador, o regime militar ndo evitou a repetigio
das mesmas concessdes 3s transgressdes ao sistema do mérito verificadas no periodo
anterior. As contratagbes discricionérias ocorridas aps 1961 vieram a ser mais uma vez e
definitivamente contempladas por meio do anl, 177, § 2°, da Constituigo de 1967 foram
estabilizados os servidores da Unido, dos Estados e dos Municipios, da Administragdo
centralizada ou autdrquica, que, 4 data da promulgagdo, contassem com, pelo menos cinco
anos de servigo plblico®™. A partir dai, “zeradas™ as situagdes pretéritas, novas medidas
tendentes a reforma foram adotadas, objetivando essencialmente fexibilizar a
administragdo, dotando-a de mecanismos de gestdo mais préximos aos do setor privado.

O Decreto-Lei n° 200, editado em fevereiro de 1967, um més apds a promulgagiio
da nova Constitui¢io, mas ainda com base nos poderes extraordinirios conferidos ao Poder
Executivo pelo Ato Institucional n° 4, de 7 de dezembro de 1966%, determinou o fim - pelo
menos temporariamente - de alguns procedimentos abusivos anteriores. Obrigou que os
guadros de pessoal se ajustassem aos limites da despesa com pessoal fixados no orgamento,
€ ndo o contririo, ¢ aboliu a figura da nomeagdo provisoria para cargos publicos, por
incompativel com a exigéncia de concurso piblico prevista na Constituigdo. Na opinido de
MATTOS, propunha a erganizagio de um servigo publico do tipo “weberiano™:

“... profissional, treinado, publicamente selecionado, de acordo com critérios
objetivos, com boa perspectiva de carreira e julgado por padries
diaciplinados e éticos. Em uma palavra, uma “burocracia racionaﬁ’. Além
de outros dispositivos, vedou-se @ nomeagdo intering, fonte de abusos;
promoveu-se a redistribuicéo do pessoal e langaram-se as bascs de uma
nova perspectiva de profissionalizagio, um plane de classificagéo e
retribuicio de cargos, para o qual seriam transpostos, mediante processo
geletivo, todos os servidores p&.{ﬁicos civis federais.

Segundo SOUZA, o plano de reformas elaborado pelo governo militar nfio
considerava a possibilidade de contrapor-se a influéncia politica na contratacio de
servidores publicos, que ainda imperava. Em decorréncia disso, “em lugar de reforma, de
um sistema do mérite, de um corpo de bem treinados funcionarios seguindo decisdes
racionalmente orientadas”, o governo recorren A utilizaglio das empresas pablicas e formas
autldrquicas de organizacdo para a execugdo das tarefas piblicas®. Além disso, a Carta de
1967 contemplou, no seu artigo 104, a possibilidade de coexisténcia de servidores

"contratados via CLT e pelo regime estatutdrio, ao admitir a aplicagio da legislagio

o DRASIL, Scnado Federal, Constituigtes do Brasil... p, 400,

6"(}.&mI.lut.i‘llx'tcmal[lermi:imw? idh da Replblica baixar der lei sobre matina administirativa ¢ fi ira oo perfado entre 24 de
Jancire d= 1967, data da promulgs;3o da Cenia, ¢ o infcio da sesxdo begislnt dindiria do Congy que 3c iniciou a 1* de margo
de 1967, A Constiluizio enlrou em vigor apenas em 15 de margo de 1967, BRASIL, Senade Federal, Constituigdes do Brasil ... p, 346247,
362 e 400,

”MATTOS,NdNI.imon.Rn' lizagho Adrintsiraiiva verns concepgies patrimontalistas ne provi de poxsoal na servico prablice
federal: 0 Ministério da Educagso e Cultura entre 1960 ¢ 1985, Revist de Administragds Publie, Rio de Janciro, FGY, val, 28, n* 1. p. 70-
85, jan-mar 1994,

% SOUZA, op. cil. p. 63.
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trabalhista “aos servidores admitidos temporariamente para obras, ou contratados para
Juncdes de natureza téenica ou especializada. ™

O préprio Decreto-Lei n® 200 contemplou o germe da desestruturagdo, ao abrir
novamente as-comportas para a contratagfio sem concurso e para a adogdo do regime
celetista no servigo plblico, especialmente ao prever a contratagdo por estes mecanismos de
“especialistas para instituigdes de pesquisa e outros 6rgdos especializados™. Com base na
premissa da descentralizagdo, dezenas de autarquias ¢ fundagdes foram criadas, permitindo
um elevado grau de provimento clientelista de seus empregos, € reproduzindo os problemas
que sua criagio pretendera evitar, E a regra que previa a contratacdo de empresas para
prestacio de servigos tempordrios (art. 111) tomou-se mais uma grande brecha para a
contratagdo irregular e descontrolada de “colaboradores eventuais™, remunerados contra
recibo e sem vinculo legal com a administragdo pablica, situagio que depois viria gerar
uma nova leva de “efetivagles”™ Ja em 1969, era reconhecido o vinculo destes
“contratados” com a administragdo, passando a fazer jus a todos os direitos assegurados aos
demais servidores regulares, mediante sua inclusfo em tabelas especiais regidas pela
legislacdo trabalhista, neutralizando as precaugdes do Decreto-Lei n® 200/67. A edig3o do
Decreto n® 66.715 em 15 de junho de 1970, restringindo a contratagio a situagdes
extraordinarias ou de emergéncia ndo apenas veio tarde como se revelou, ao final, indcua,
especialmente no que se refere ds contratagdes que continuaram a ocorrer no Ambito das
instituigdes universitarias federais™.

A necessidade de profissionalizagdo do servico pablice foi deixada de lado,
asswnindo-se como solugiio o provimento de cargos comissionados e a livre contratagdo -
via empresas estatais, fundagdes e autarquias - de pessoal para a alta administragdo e
demais atividades, sem concurso, fora do plano de cargos em vigor. Este processo €
descrito por GUERZONI, segundo o qual

“0 que ocorrew, na prdtica, foi que grande parte dos servidores edmitidos

pelo regime celetista o foram sem concurso piblico e sem direilo &
estubd;dadc De fato, praticamente o totalidade dos servidores admitidos

57 BRASIL. Senada Federal, Constiligdes do Brasil ..-p. 379,
[ .3

G com ¢ disposili itwcioenl vigente, o Decroip-Lei o7 200 previa, expressaments, ¢m seus antigos %6 ¢ 97, o sitpaglics de

conirataciky fom da regime estabutirio:
A'r: 96, Nos termos de legisfacdn trabathista, poderdo ser contratados esprcmfu-‘a: para atender & exigénciay de trabolhs téonico, em
drgilas de pesquisa » ouiras enfidades espechudizudes do Admintstragio Direta ou autarquio, segundo critérius que, para esse fim,

serdo csiabelevidos em regulamento.

“Art. 97. O Ministrs de Estado, mediante prévia ¢ especifico antortacdo do Presidente da Repiihlico, poderte cantrotar o8 servipos de
consufiores ibenicas £ expeclatistas por determinado periodo, nos fermos da legielacdo rrabolhists”.

® MATTOS, Padra J,incon, op. ¢il, p. 78. .A esae respeitn, & rel a plo da emg Audiplan - Awditoria e Planciamento Lida., que
contratava pesweal de qualquer especialidad nal indicada ou rndo por jitades do Mmistério da Educacsa, para trabalhar nesss
ministénio. Ao final do més, o MEC p ] a Ario para » Tolha de prgamento, acrestido de um percennzal de

comiss3o. Em 1971, o3 “contmtados” foram ebsorvidos pela MEC, em mbelxs especiais regidas peta CLT, cfe. MATTOS, op. cit, p. B1. Exa
pritica repelia-s, nos comralos de prestagio de servigos par vigilineia, limpeza ¢ manutenglo! funciondrios milministrolivoa sempre foram (¢
em alguns casos continuam sendu) posios d disposicio dos contratantes, pels mesmo mecanismo.

» Segunda MATTOS, op. ciL, o Ministério da Educacio mostrou-se no apens ezistiva, mas verdadeiramente copetthado em wilizar-xe de
meczmismas “igeis” de conramglio de pessoal, 4 revelia das limitagdes kegais ou constitucionais vigenes. Efcito dissa foi a contrataclo de
prafessores por prazo d inado e de “colaborad eveniais”™ ou *horistas™ ¢ 5w posterior incluslie ne quadre permanent das
wniversidades na eondiclio de professores assistentes.
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pelas fundagdes, forma juridica em que se constituiram grande parte das
entidades criadas na época, entrou no servige piblico, na melhor das
hipdteses, por um processo selefive simplificado, onde ndo esteve presente o
pressuposto da impessoalidade, nem gualquer mecanismo institucional de
avaliagdo de mérito. Estes servidores foram, muifas vezes, admitidos pura
prestar servigos na Administragao direta. De fato, algumas fundagées ndo
passavam de verdedeiras intermedidrias de mdo-de-obra, aproveitando-se
do fato de que ndo precisquam admitir por concurso e tinham ampla
liberdade de fixagdo da remuneragio de seus servidores. Ainda hoje, é
possivel observar, nos quadros de %x{;mm fundagées, um numero
desproporcional de servidores cedidos it ministragdo direta, alguns que
durante longo ftempo, inclusive, somente tinham comparecido @ sua
entidade de origem, quando muito, para assinar o contrato de trabalho.
Este processo teve lugar, igualmente, na Administracio direta e nas
autarquias, com as chamadas tabelas especiais.

Impée-se, aqui, observar que diversas empresas piblicas e sociedades de
economia misia, também criadas ou ampliadas em profusdo durante a
década de 1970, foram utilizadas como intermediadoras de mdo-de-obra
para a Administracio direta, & semelhanca dus fundugdes. Algumas
chegaram e ainda chegam a possuir mais da metade de seus empregados
prestando  servigos na Admmr.straga,o direte, além de ser comum a
existéncia de “falsas empresas”, que somente adotaram esta personalidade
Juridica para fugir de controle uma vez que ndo exercem atividades com
qualquer caracteristica empresarial.

Como exemplo dessa ldgica, a partir de meados da década de 70 houve uma
significativa proliferacio de Planos de Cargos especificos de autarquias em regime especial
¢ fundagdes, as quais, em grande parte, achavam-se subordinadas, originalmente, is regras
basicas ditadas pela Administra¢gdo Direta por meio do Orgﬁo Ceniral do Sistema de
Pessoal Civil. Até 1985, foram criadas 104 tabelas especiais e emergenciais, abrangendo
quase 100.000 empregados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, contratados
sem a exigéncia de concurso publico e com niveis salarizis superiores aos do Plano de
Classificagio de Cargos - PCC estabelecido pela Lei n® 5,645, de 1970%,

A consolidac@o deste quadro de apropriagio patrimonialista teve, como subproduto,
a constituigdo das ja mencionadas ilhas de exceléncia. Segundo OLIVEIRA,

“..gigantes estatais (Petrobrds, Eletrobrds, Vale do Rio Doece eic)
desenvolvem nog seus funciondrios um esprit de corps e uma visdo
organizacional que acebam por formar uma concepgdo de mundo
particularista. Conguanto étil para a organizagdo, torna-se muito limitado
como weltanschaaung. Essa visdo acabe por impor-se na medida em que os
drgios controladores das estatais, no seio dos ministérios setorigis e da
prépria  Secretaria de Planej amento (Seplan), sujeitos a critérios de
administragdo emanados do p, possuem quggdros que nio sio tdo bem
desenvolvidos ¢ preparados. Com igsa, acabam por tornar-se cativos das
empresas que supostamente deveriam supervisionar, em nome do bem
comum e do interesse coletive.” ®

1 GUERZON! F°, op. cit. p. 2.

2 ALVES, Aluisio. Discurse do Ministro-Chele da SEDAP cm 27.10.87 in Administragiio Piblica Federal - Uma nova politica de recursos
humanos. Brasilia . FUNCEP, 1987, p. 7-24. p. 11-12.

" OLIVEIRA, 1. B, A. Sindicos... op. ¢il.. p. 0.
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Cativados por uma visdo intra-organizacional que valorizava a lealdade corporativa
e organizacional”, gerando um comportamento de submissdo a critérios de eficiéncia
técnica sem compromissos com a sociedade, ¢ altamente comprometidos com o Govemo,
tais quadros foram por longo periodo os responsdveis pela gestdo dos sctores de
importincia estratégica, aonde vigoravam padrdes técnicos ¢ de desempenho diferenciados
em relagio ao arcaismo generalizado do Estado Brasileiro™.

Segundo MARCELING, a reforma executada sob a égide do Decreto-Lei n® 200/67
nio resultou, em 20 anos de implementagio, nenhuma experiéncia consistente em termos
de um processo dirigido de reorganizagio administrativa: a espontaneidade marcou o
processo, conseguindo-se muito pouco em termos de melhoria de eficiénciz na
administragfio™. A tentativa de modemnizagdo por ele implementada fomentou, junto a
mencionada flexibilizag3o, um padrdo de expansio centrifugo na miquina administrativa: a
proliferagio descontrolada de aparatos estatais autonomizados no fmbito da chamada
Administragio Indireta”, identificada por ANDRADE, simultinea a uma crescente
obsolescéncia e atraso relativo da Administragdo Direta. Segundo MARTINS, a
racionalidade pretendida pela centralizagdo normativa foi prejudicada pela concentragio de
poder, alimentada pelo efhos autoritario, a0 passo que as agdes de descentralizagdo foram
desviadas de sua infencdo original, especialmente a de introduzir espirito gerencial privado
na administragio paraestatal®, O mesmo autor, 2o analisar o relacionamento entre a
Administracio direta e suas entidades supervisionadas, conclui que

“ ..parece confirmar-se nosse proposicdo inicial de que o Estado se apresenta
como um universo em expansdoc: as partes que o integram paossam @ ter
existéncia proprig e se apresentam mais como confederadas em torne do

conceito de Estado do que tém sua existéncia definida pela sua
subordinaciio ao 6rgdos quie as organizen: em sistema.

Essa “feudalizagio” do Estade ¢ acelerade, por paradoxal que isso possa
parecer, justamente pela introducio, come prdtica adminisirative, do
instrumento moderne por exceléncia que ¢ o empresa. Do ponto de vista
socioldgico, isse sugere ¢ emergéneia, junto ao Estado burocrdtico, de um
estado empresarial, ou a transformagdo do primeiro no segundo.” »

Efeito paradoxal dessa situagdo foi a crescente incapacidade de formulacio de
politicas e de exercicio da supervisdo ministerial, por parte da Administragio Direta, que é
o nicleo central do poder piiblico. Esta perda de capacidade teve sua contraposicdo, no

L

M \dem, ibidern, p. 51,

¥ Esta situagdo estd na origem da chamada “dicotomia” entze o “Estady burocritico, formal ¢ defasado, da Administragio direta”, e o “Estado
iico, mod 4o pela administrag3o indireta” identificados por MARCELIND, cfe. op. cil, p. 16.

™ MARCELING, Gileno. op. cit,, p- 20.

n Segundo MARCELING, no auge da expansio, em 1981, havia 530 entidades na administragBo indircta, entre Ui t € e
estatais. A partir de 1981, iniciou-s¢ uma tentativa de relomada do controle do Estade sobre as empresas piblicas, sociedades de coonomia
mists ¢ fundagdes, Em 1986, cram 179 empresas do setor produlive estatal, além de 140 emidades tipicas de gov , 6 entidad
previdenciarias, 20 emp do sclor [k it0, 26 © jonAri Jusis de enctgia ¢ 44 empresas do setor mineral para exploregdo de
direito de lavea mincral, totalizando 415 entidsdes gue, ¢ sw maioria, escapavam av controle de adminiztraglo federal. Cfe. MARCELING,
Gileno. ap. ¢it,, p. 15,

™ MARTINS, op. cit, p. 19.
» M.ART_iNS, 1,uciano, Estado capitalista e burocracia no Brasil pés-64. Ric de Janciro : Paz e Term, 1985, 265 p p. 81,
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entanto, nas medidas adotadas nesse periodo com o fito de limirar a gestio autdnoma das
estatais, mas que foram malsucedidas ou geraram efeitos colaterais negativos, citados por
MARTINS, e que, exatamente pela incapacidade de realizagdo da supervisiio, permitiram
que se tornassem fonte de corrupgdo, desvios e desperdicio de recursos na sua atuagio®.

Cabe observar que a analise desse retrocesso nfio deve ser confundida com uma
critica genérica 4 reforma implementada pelo Decreto-Lei n® 200/67. Na realidade, embora
implementada na vigéncia do regime autoritario, a reforma de 1967 foi em boa parte
calcada nas propostas da Comissio Amaral Peixoto, formuladas por técnicos do governo
democritice antetior a 64, A implementagdo dessas propostas, no entanto, somente
encontrou espago propicio com a vigéneia do regime autoritirio®, inclusive sob a forma de
decretos-lei, corroborando a afirmagiio de STORCK no sentido de que

“os periodes de democracia - entendidos com os de plena vigéncia da lei, -
ndo apresentaram contribuicbes considerdveis ds reformas administrativgs,

As reformas sio, portanto, na tradigio nacioral, mahzadas em periodos de
desorganizagio ou revoluc@o juridica e de autoritarisma...

Todavia, a excessiva concentragdo de poderes e o excesso de confianca no
Executivo pode ter sido um dos fatores que prejudicaram a implementagdo da reforma. Um
dos erros da reforma de 1967, consclidada pela adogdo do Plano de Classificagdo de Cargos
de 1970, foi ndo estruturar em carreiras algumas dreas estratégicas do Estado. A definigio
das carreiras ou categorias a serem preservadas quanto ao regime estatutirio e sistema do
mérito foi mal formulada, apoiada em uma viso estreita de Estado, restrita 208 aspeclos de
seguranga, fiscalizagdo tributaria e representagdio diplomdtica. Ndo se conformou sob a
diregdo dos militares uma eficiente burocracia de Estado. Ndo se profissionalizou a
administra¢io nem se criou uma cameira gerencial para os seus escales superiores, a
exemplo do que ocorreu na Franca e Inglaterra. Ao contririo, a flexibiliza¢do operada, sem
que houvesse um estamento burocritiCo autdnomo, legitimado, que pudesse operar no
processo de implementag3o sob a dtica do interesse pablico, articulando a formulagio de
politicas com o poder politico € os agentes sociais, abriu as portas para o fisiologismo.

Para GUERZONI, no entanto, o fracasso da Reforma de 1967 ndo se deveu tanto
por distor¢gdes na sua implementagio, mas fundamentalmente pelos erros de seus
pressupostes, demonstrados a longo prazo™, especialmente a adogio da logica da
flexibilizacio.

Assim, além de nio ter produzido solugdes duradouras no que toca 4 implementagio
de instrumentos de gestio, a reforma de 1967 estd na raiz de um dos mais graves males que

s MARTINS, Luciano. Reforma da Administrag3o.... op, cit, p. 21,

" Segundo SOUZA, o novo rgime conferiu ampla autoridads ¢ asscguroy o apoie politice necessirio a0 Secretdrio Executive da Comissio de

Estudos para a Reforma Adminstrativa, José Nazareth Teixeim 1ias, para imy a3 suas | tag, o que, na enfanta, ndo foi
sulicients pata penmitir que a reforma claborada cntre 1964 ¢ 1968 wltray a ira de lisme, cfe, SOUZA, op. cit. p. 63.

52 STORCK, Vera Sueli, A Reforma Administrativa da Governo Collor, Revisio de Administragie, FGY, 3o Paulo, v. 27, n° 3, p. 66-77, jul-set
1992, p. 75.

B GUERZON F, op. cit. p. 47.
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ainda hoje repercutem sobre o servigo piblico federal brasileiro: a apropriagio
patrimonialista e paternalista dos cargos e empregos piiblicos, gerando todo um processo de
questionamento, por parte da sociedade, acerca da lcgitimidade dos seus servidores, ¢ a
inexisténcia da capacidade gerencial necessaria a que a administragdo direta possa cumprir
o seu de papel formulagiio de politicas e regulagiio em relagiio aos setores empresariais
privado € estatal e assegurar a eficiente aplicaglio dos recursos piblicos destinados &
prestagiio de servigos nas diversas dreas.

2.5 A Reforma da Nova Republica

A discussdio sobre a Reforma Administrativa teve novo enfogue a partir de 1985.
Com a transigdo democrética, o governo civil promoveu, como primeira medida destinada a
acelerar o processo de reforma, a criagéio do Ministério Extraordindrio para Assuntos de
Administragdo. Instalou, a seguir, a Comissdo Geral do Plano de Reforma Administrativa,
subdividida em cimaras que passaram a elaborar projetos especificos e definigdo de 4reas
prioritarias.

Em fevereiro de 1986, a Comissdo apresentou suas propostas, implementadas a
partir de setembro do mesmo ano. Dentre estas, definiu-se trés eixos para a reforma:
racionalizagdo das estruturas administrativas, formulagdo de uma politica de recursos
humanos e contengdo dos gastos plblicos.

A reforma proposta adolava a premissa de que era necessério fortalecer a
administragdo direta, a partir do diagnéstico de que a fuga para a administragio indireta
inviabilizava a adequada coordenagdo das agdes povernamentais, em face da multiplicidade
de entidades e do excessivo grau de “feudalizacdo™ verificado. A partir dai, propunha-se a
reunificagio do regime juridico aplicivel aos servidores, em tormo do regime estatutério, a
implantagio de um plano de classificagdo de cargos e de carreiras para os servidores
piblicos federais, a criagio da Escola Nacional de Administragio Publica - ENAP,
destinada & formacdo de quadros dirigentes da Administragio Federal, ¢ a redugio
progressiva dos cargos comissionados de livre provimento. Previa, também, diversas
medidas de racionalizagfio admintstrativa, no que se refere as estruturas ministeriais e aos
processos de compras e contratagdes, ¢ medidas relativas aos servigos gerais. A politica de
recursos humanos proposta tinha, ainda, como instrumento de suporte, a implantagio do
Caidastro Nacional de Pessoal Civil, através do qual seriam oblidos insumos para a gestdo
dos quadros de pessoal da administragio publica,

A reforma consolidava, assim, uma avaliagiio no sentido da insuficiéncia ou
impossibilidade de as ithas de exceléncia continuarem a se constituir em reservas de
quadros para a Administragdo Federal. Havia ainda o fato de que o fim do regime militar,
nio mais permitia que 2 burocracia militar, apoiada em servidores advindos daquele
segmento, pudesse satisfazer tais necessidades, substituindo a burocracia profissienal civil.
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O retorno 3 plenitude do regime democritico, a partir de 1985, reclamava instrumentos que
permitissern atenuar os efeitos da apropriagdo fisiologica dos cargos da alta administracdo,
especialmente os de direcdo e assessoramento, por parte dos partidos politicos que
compunham a coalizio no governo, dentro da conhecida pratica do “¢ dando que se
recebe”. A crise da administragdo apareceu em toda sua dimensdo, evidenciando a
necessidade da criagdo de uma carreira de executivos profissionais para os escaldes
superiores da administragdo pablica e a qualificagdo dos quadros para a alta administragdo.

Com efeito, e mais enfaticamente a partir de 1987, a Administragio Publica
brasileira assumiu, ainda que de forma ndo planejada, a postura de superar estas lacunas e
constituir uma alta administragio de carreira, formada especificamente para o Estado a
partir do sistema do mérito ¢ imbuida de uma ética e perfil técnico especificos. Estava
implicita nessa proposta a idéia de que a criagdo dessa burocracia poderia contribuir, ainda,
segundo a conceituagio de SCHNEIDER®, para a elevagio do grau de autonomia da alta
administragio face ao poder politico e aos grupos de pressio e produzir um grau de
isolamento adequado, reduzindo a dependéncia de seus integrantes do poder de nomeacio
politica para viabilizar a sua circulagfio intra maching.

O processo de reforma, calcado basicamente em mudangas no ordenamento legal
infraconstitucional, nfio teve, no entante, mais uma vez, éxito satisfatério, Para alguns
analistas autorizados, a frustragiio da reforma deveu-se pela énfase aplicada aos seus
aspectos econdmicos, além da sua excessiva abrangéncia e superficialidade. Segundo
MARCELINO¥, embora tenha adotado estratégia gradualista, sofreu sérias restrigdes ao
seu desenvolvimento, em face de ter-se dado num momento de transi¢io democratica, em
que o conflito entre o Executivo e Legislativo impedia os avangos identificados como
necessirios. A simultaneidade do processo com a instalagfio dos trabalhos da Assembléia
Nacional Constituinte veio a interromper o seu fluxo, passando, a partir dai, a haver um
condicionamento reciproco: novas medidas de reforma ndo eram adotadas, aguardando-se
as defini¢des constitucionais, ao passo que o proprio processo constituinte foi grandemente
influenciado pelo diagnéstico e pelas premissas adotadas pela Reforma Administrativa que
¢ governo procurava implementar®. As mudangas entio preconizadas, embora
obstaculizadas na prdtica, acabaram por ser incorporadas ac texto constitucional, e
especialmente ao art. 24 do Ato das Disposigdes Transitérias, o qual, pela primeira vez na
histéria do constitucionalismo brastleiro, faz expressa referéncia 4 necessidade de uma
reforma administrativa, fixando, para tanto, prazo de 18 meses, que restou, ao final, como
tantos outros, descumprido.

B SCHNEIDER, Ben Ross. A conexZo da carreira: uma andtise comparativa de preferéncias e insul buroerdtico. Revisia do Servige
Fiblico, vol. 119, n® |, p. 944, jan-abr 1995, p. 39.
# MARCELING, Gileno, Administragio Piblica Brasilej lugio, siluagdio stual e perspectivas futuras. Revists do Servige Piblica, vol, 117,
n* 2, set-dez 1989, p05-116.p. 112,
* Inot an evidéneiay dessa égia, hi quem identifique na Carta de 88 um provecions: { com propdaite de "produzi
idotos de cunhe ¢ ive para L ideologias anti i € ameacadoras mohbcrals (cfe. BRASIL, IPEA. A refurm da

Estado: subsidios pa.ra um programa de governo, “Subsidios parn a Reforma do Esledo, 5 vol, vol. § - Desesiatizagho. Brasflia :
IPEA/ENAP/BAM, 1995, p. VII).
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Da reforma de 1986, restaram algumas inova¢Bes cujo valor sdo inegdveis. A
primeira e mais visivel é a institui¢3o do Cadastro Nacional do Pessoal Civil, que veio a dar
origem ao Sistema Integrado de Administragéo de Pessoal - SIAPE, permitindo ndo apenas
a unificagdo da folha de pagamento, mas também a geragdo de relatérios e a consolidagéo
de informagdes sobre os servidores federais civis de enorme validade para o controle € a
gestio dos quadros de pessoal. Além disso, remanesce a Escola Nacional de Administragio
Pablica - ENAP, criada com a fungdo de formar os quadros dirigentes e gestores
govemnamentais de alto nivel para a administragdo federal. Dessa iniciativa derivou a
criacio de algumas carreiras do servico plblico civil originadas no projeto de
profissionalizagio da Administragio Federal, como a carreira de gestores governamentais e
as carreiras de finangas e controle e orgamento, ainda hoje existentes. N&o foram obtidos
éxitos, no entanto, no tocante a iniciativa de instituigdo de planos de carreira, adogdo de um
nove estatuto para o funcionalismo e a institui¢do de uma lei orginica da Administrag¢do
Federal, projetos que foram, no entanto, objeto de estudos e proposigdes ao final do
governo Samey e que, pelo menos em parte, foram incorporados ao texto constitucional.

Apesar da sua evidente adequagdo 4 soluglo dos problemas identificados, para
BRESSER PEREIRA as mudangas propostas pela Reforma de 1986 e incorporadas 3
Constitui¢io revelam um anacronismo. Segundo ¢ atual Ministro da Administragio, os
constituintes ndo perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis de
administragdo adotadas pelo Decreto-lei n® 200 eram uma resposta d necessidade de o
Estado voltar-se para o atendimento do piblico, e decidiram completar a revolugio
burocratica antes de pensar nos principios da “moderna administragio publica™

“Agiram segundo um raciocinio linear semelhante ao doguele génio da
seqiiéneia das acdes administrativas para o quel seria, primeiro, completar
{siic] a revolugdc mecdnice, para sé depois participar da revolugdo
eletronica.

A afirmagfo, ainda que revele um ponto de vista a ser respeitado, demonstra um
raciocinio, ao final, falacidso. Certamente ndo ocorreria ao citado génic da seqiiéncia das
ac¢des que fosse possivel chegar ao automdvel sem primeiro inventar a roda; no entanto, €
disso que se trata. Ha certas etapas a serem cumpridas que sfo pressupostos para as demais,
verdadeiros sfeps a serem galgados. Nio se pretende, com isso, afirmar que o Estado
brasileiro deva cumprir todas as etapas ja cumpridas pelos Estados ditos “desenvolvidos”.
No entanto, alguns elementos s3o pressupostos para que a Administrago possa ingressar
em um nova fase, ¢ a administragfio burocratica do tipo weberiano - que somente se
implanta mediante o exercicio de certas op¢bes - ainda é o modelo que melhor atende a
esses pressupostos. E essa foi, ao final, a conclusio dos constituintes, que souberam valer-
se das propostas apresentadas num processo de reforma administrativa cuja credibilidade,
sem sombra de davida, deve ser tdo seriamente considerada quanto a da defendida pelo
Ministro.

# BRESSER FEREIRA. Luiz Carlos. A rcforma do aparctho do Estado ¢ a constinigfo brasileira, Textos para discussdo 1 1. Brasilia : ENAP,
1995, 2d p.p. 9.
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2.6 A Reforma Collor e o Emendio

A Reforma Administrativa de 1990, implantada pelo Governo Femando Collor, é a
tentativa mais recente de intervengdo planejada com o objetivo de reformar a
Administragdio Pablica Federal. Inobstante, tal reforma partiu de um diagnéstico empirico
absolutamente equivocado sobre o seu objeto de intervengdo. Por isso mesmo, é a reforma
mais duramente criticada, de tantas quantas j4 foram implementadas nos tiltimos 60 anos.

Analisando a reforma administrativa do Governo Collor, STORCK constata que
adotava come premissa a ocorréncia de um processo de aviltamento dos servidores publicos
“nos Gltimos 10 ou 15 anos™ até entdo, o servidor publico exercia uma fungdo que se
revestia de “nobreza”, tendo entdo perdido, em decorréncia do aviltamento do préprio
Estado, esta caracteristica;

“A exposicio soa equivocada. A histéric da administragdo pdblica
brasileira é a histdria do estamento, do patrimonialismo, do rex, senhor das
terras, dus gentes e dos cargos, E? a histéria dos amigos do rei, os quais
modernamaente se inserem no tecido da administragdo piiblica pela via do
contrato sem concurso, sem aferigéo prévie do capacifagio. A fungdo
piblica revestiu-se, ¢ verdade, de nobreza, mas na exata propergio da
nobreza do principe concedente. O aviltamento ao gual se refere a gqutora
[NA.: Zéhia Cardoso de Melo, ex-Ministra da %‘mnomia, Fozenda e
Planejomento] foi maior antes do que o 6 hoje; atribuir esse aviltamento a
fatos recentes na histéria brasileira é, no minimo, sofismdtico,” ™

Segundo ANDRADE, a reforma administrativa foi “mal pensada e pior
implementada”™, tendo produzido um profundo impacto desorganizador sobre a
Administragdo Federal, avaliacdo que é reiterada per Edson NUNES® ¢ Vera STORCK.
Segundo esta Autora,

"0 ‘calcanhar de aquiles’ foi @ Reforma Administretiva. Diretrizes vegas;
execugdo centralizada; objetos de extrema complexidade; folta  de
informucies e de planejamento; falta de modelos a segulr; exiguidade de
prezos; gase legalp indisponivel; visdo disioreida do setor piblico, de suas
entranhas; controles pessoais e precdrios.

A reestruturagio implementada pelo governo Collor instalou-se sob ¢ discurso da
modernizagdo do pais. O programa de governo contemplava medidas de ajuste econdmico,
desregulamenta¢dio, desestatizagdio, abertura da economia e reforma das estruturas
administrativas. Vinha justificada no discurso de campanha, o qual havia - com grande
apoio e respaldo popular - eleito os “marajis”, servidores pdblicos super-remunerados, em

® STORCK, op. cit. p. 70,
¥ ANDRADE, op. cit, p. 26,

0 NUNES, Edson. Modemizaglio, Descnvolvimento e Servico Piblico: notas sobre a Reforma Administrativa no Bragil. Perspectivas da
Economia Brasileira, Rie de joneiro: IPEA, 1991, 634 p. p. 211-228,

# STORCK, Vera Sucli. Sistematiracio e discussio de alguns aspectos relativos 4 reforma administrativa de 1990, Porto Alegre
PPGA/UFRGS, mimea, 1990, 64 p. , p. 63-63 '
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inimigos publicos prioritirios. Dai a eleger o servigo pilblico como um todo no alve do
processo de reforma e ajuste, foi um passo: instalado o governe, foi fixada come meta de
curto prazo a dispensa de 360.000 servidores plblicos™, ou a redugio dos quadros do
funcionalismo, de modo a que a Administragfio Piblica contasse com “poucos, mas bons”
funcionarios.

Para PIQUET CARNEIRQ, o governo Collor encarou a reforma como uma espécie
de desimobiliza¢iio de ativos, materiais ¢ humanos, adotando estratégia autoritiria e de
confronto com o funcionalismo™. A partir dai, adotou-se um processo de combate ac déficit
pitblico onde o arrocho salarial e a redugio de pastos com o fincionalismo tinham
relevancia impar, sem que houvesse por tras qualquer proposta relativa ao redirecionamento
da agdio estatal para as dreas em que o seu papel devesse ser fortalecido ou implementado,
A abrupta mudanga da legislagdo relativa aos reajustes salariais acarretou um confisco nos
saldrios dos servidores que, ao longo dos primeiros dezoito meses de governo, redundou
numa perda acumulada média de cerca de 70 % do poder aquisitivo das remuneragdes
pagas em marco de 1990. A prépria extingdo™ ou fusdo de drgdos e entidades teve também
efeito desestruturador, acarretando perda da memdria administrativa, a dispersdo dos bens
patrimoniais e o incremento de um processe de deserganizagdo que contribuiu, em muito,
para 0 absurdo crescimento de casos de corrupgio no governo, 0s quais, finalmente,
redundaram na reniincia e no impeachment presidencial. A desarticulagio de setores
estratégicos, como os sistemas de planejamenio e controle, as assessorias juridicas e
técnicas e as desestruturagfio dos ministérios contribuiu para reduzir a resisténcia da
mdquina ao projeto neoliberal de sucateamento do Estado®.

Segundo NUNES, ao se instalar o governo Collor ndo pdde contar com um “periodo
de graca” no qual, embalado pelo sucesso das umas, poderia deslindar os meandros da
administragdo. Na verdade, tendo eleito o servidor publico como objeto de sua politica de
“caos deliberado”, ndo contou com o apeio da elite do servigo pablico, ela mesma objeto
também da intervengdo reformistas. Nesse processo, entre margo de 1990 e margo de 1991,
cerca de 55.000™ servidores foram postos em disponibilidade remunerada, inicialmente
€Om proventos proporcionais ao tempo de servigo. Na administragfio direta, autdrquica e
tundacional, ¢ em empresas piblicas e sociedades de economia mista, cerca de 112.000
servidores foram demitidos ou dispensados, incluindo celetistas niio estaveis e ocupantes de
cargos comissionados e fungdes de assessoramento superior, em decorréncia de metas
estabelecidas ou da simples extingdio dos érgdos ou entidades em que prestavam servigos.

7 0 patt das Barnabés. Veia, 20 jun 1990, p. 23.

%) Apd GUERZONI F* op. cit, p. 57,

% Forum extintas ou fiveram auloriznda ¢ sua extingdo de 29 I estatais e 24 Mndagbes ¢
e A reforma do Esiade: subsldios para am programa de governe, op. cit., p. V1L

% Fmbora recents, ndo hé uniformidade no registro deyse quantitativo. Em junhe de 1990, expimdo j& o prazo de implementacho das medidas de

ajusic do governa Collor, 2o julgar o direile dos servidares em disponibilidnde § sua win inegral, o Supremo Tribunal Federal
regisirava B existéncia de 34.788 servidors em disponibilidade, e 46,090 servidores demilides, somando-sc a Administmgdo Direta,
Arquica, fundacional & emp estainis, cfe. RT, n* 136, p. 996,
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Cerca de 45.000 servidores aposentaram-se, situag3o agravada pela implementagdo, em
dezembro de 1990, da Lei n° 8.112, que instituiu o novo Estatuto dos Servidores ptblicos.

Por outro lado, a estrutura administrativa sofreu o duro impacto de um modelo
concentrador, em que dois noves Ministéries (o da Economia, Fazenda e Planejamento, ¢ o
da Infra-estrutrutura) tornaram-se megaministérios, agrupando competéncias diversas,
dotagdes orcamentdrias biliondrias ¢ dezenas de entidades supervisionadas. Tal
concentracio, gerando um processo decisorio ingoverndvel ¢ um fluxo de informagdes
inadminisirdvel, revelou-se incompativel com a capacidade gerencial existente, insuficiente
para assegurar a preservagdo do patrimdnio e do inleresse phblico frente aos interesses
clientelistas ¢ fisioldgicos - sem falar na corrupgdo direta - que jamais deixaram de se
manifestar. '

Inobstante a sua incapacidade de oferecer resultados positivos mensuraveis, a
Reforma Collor teve prosseguimento por meio da apresentagio, a0 Congresso Nacional, de
uma proposta de emenda constitucional (PEC n® 59/91), dentro do conjunto de medidas
denominado “emenddo™. Esta proposta, enviada em outubro de 1991 - 3 anos apenas apos a
promulgacde da CF 88 - visava, essencialmente, mudangas constitucionais relativas a
garantia de estabilidade ao servidor publico, e ao seu regime previdencidrio. Teve
tramitagdo conturbada, acabando por ser, finalmente, retirada pelo Presidente da Republica
em margo de 1992. Ja naquela ocasido, propunha o Executivo que a estabilidade fosse
privilégio apenas de algumas categorias de servidores, notadamente nas chamadas
“atividades tipicas de Estado”, adotando para tanto, porém, conceito restritivo, “onde
somente as carreiras tipicas nas 4reas de seguranca publica, diplomacia, advocacia e
defensoria publicas, controle interno e extemo e tributagdo, arrecadacdo e fiscalizagdo de
tributos e contribuicdes fariam jus & estabilidade apés dois anos de efetivo exercicio. Nos
demais casos, o servidor somente adquiriria estabilidade ap6s 10 anos de efetivo exercicio.
Nio atingia, no entanto, as regras relativas 3 adogfo do regime juridico tinico no servigo
pablico, nem visava flexibilizar as regras para ingresso na fungdo publica.

Além da desestruturagdo de setores inteiros da Administragdo Federal, essa reforma
ndo deixou resultados perenes, quer em termos de cultura reformista, quer em termos de
metodologias, técnicas ou processos. Sequer um diagnéstico consistente pade ser elaborado
a partir de sua intervengo, pois em nenhum momento o voluntarismo que a marcou
permitiu que a abordagem do ambiente administrativo se desse de maneira cientifica.
" Finalmente, o encerramento abrupto do governo Collor, em setembro de 1992, interrompeun
qualquer tentativa de correglo de rumos ou revisdo do processo, como vinha sendo
esbogado a partir maio de 1992, inicio da gestio do entfio Ministro do Trabalho e
Administragfo, Dep. Jodo Melldo Neto, e cujo discurso apontava para uma linha de
abordagem bastante diferenciada da adotada até entdo, ¢ muito mais préxima da que havia
orientado o processo de reforma da Nova Repubiica.
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2.7 A Reforma Bresser

-

Durante o governo Itamar Franco, o debate sobre a reforma administrativa esteve
ausente da agenda politica. No periodo, resumiu-se a discusso sobre reforma 4 aprovacio
de instrumentos legislativos referentes & estrutura ministerial, 4 criagfio ou reestruturagfio de
drgdos da administragdio direta e de algumas autarquias, decorrentes de transformaglio de
outros drgdos. Tiveram origem nesse periodo, como autarquias, o Conselho Administrativo
de Delesa Econdmica, a Agéncia Espacial Brasileira € o Departamento Nacional da
Produgio Mineral. Foram também criadas; a Secretaria Federal de Controle, érgdo do
sistema de contrele intemo, e reestruturado o Sistema Federal de Plangjamento e
Orgamento, com a recriagdo da Secretaria de Controle das Empresas Estatais, Foram
também enviadas ao Congresso Nacional propostas destinadas a promover arranjos
administrativos, como a regulamentagio das diretrizes para a implantagio de Planos de
Carreira, a regulamentaciio do Plano de Sepuridade Social do Servidor, assim como
adotadas medidas complementares no processo de implantagfo da isonomia remuneratoria
no dmbito do Poder Executivo. Nenhuma dessas medidas de ordem interna, no entanto,
logrou ser convertida em lei, em vista da prépria desaniiculagio interna do governo.

Apesar desse imobilismo, data de 1993 importante iniciativa no sentido da
realizagfio de diagndstico destinado a subsidiar a discussio sobre o tema: a Escola Nacional
de Administragdo Publica, mediante convénio com o Centro de Estudos de Cuitura
Centempordnea - CEDEC, desenvolve importantes pesquisas acerca da Administragio
Piblica Federal, da administragio piblica em outros paises e debates sobre pontos
especificos, a fim de subsidiar os debates da revisdo constitucional, iniciada a partir de
outubro desse ano.

Durante ¢ ano de 1994, em vista do processo eleitoral, reabre-se a discussdo,
associada 4 propria elaboragio dos programas de governo por parte dos partidos politicos
que disputavam a Presidéncia da Republica. A reforma administrativa passa a constar dos
programas de governo com destaque, orientada, essencialmente, para a qualificagdo do
Poder Executivo para a tarefa de governar o pais e para o redirecionamento de suas
atividades.

O programa de Fernando Henrique Cardoso, eleito presidente em 3 de outubro de
1994, explicitado no livro “Mdaos 8 Obra Brasil”, dedica um capitulo inteiro ao tema da
Reforma do Estado, prevendo, para a solugdo da crise brasileira, uma “corajosa reforma
administrativa” e a “redefinicio do papel constitucional do Estado na sociedade”. A
reforma do Estado e da administra¢io piiblica seria “direito do cidaddo e condigdo de
governabilidade”. O diagndstico entdo realizado pela equipe do candidato identificava a
ocorréncia de “um processo de crescente esvaziamento da administragie direta e
descontrole da administragdo indireta”, agravado pelo achatamento salarial ¢ pelos
desestimulos A carreira € ao mérito que “produziram um éxodo dos melhores quadros da
administragio direta em dire¢do 4 administragioe indireta” (p. 185-187), Centrava-se, ainda,
numa critica & reforma do governo Collor, do seu efeito desestruturador sobre 2 “memdria

50



administrativa” ¢ o desmantelamento do sistema de produgdo de informagdes para a tomada
de decisdes governamentais. Concluia, também, pela inexisténcia de excesso de
funciondrios, mas apontava na participagio do gaste com pessoal no Produto Intemo Bruto,
¢ no grande nimero de inativos, um problema a ser resolvido. Finalmenie, o Programa de
Governo apontava a necessidade de o Estado brasileiro, “hoje esclerosado ¢ clientelista”
tornar-se 4pil e eficiente, mediante a constituigio de uma burocracia profissionalizada,
“tendo o concurso piblico como forma de acesso e o mérito ¢ a produtividade como
critérios de promocio®.

Através de Medida Proviséria editada no dia da posse, o Presidente Fernando
Henrique Cardoso promoveu uma reforma na estrutura ministerial ¢, em lugar da antiga
Secretaria da Administragio Federal, criou o Ministério da Administraglio Federal e
Reforma do Estado. A esse Ministério caberia a formulagiio das politicas e diretrizes para a
reforma do Estado ¢ a reforma administrativa, 2 modernizagdo da gestdo e a promogdo da
qualidade no servigo pilblico.

Ao tomar posse no cargo, quase imediatamente o Ministro da Administragdo, Luiz
Carlos Bresser Pereira, passou a defender medidas de flexibilizagio no dmbito do servigo
publico, notadamente em relagio A estabilidade, g0 regime juridico Onico, 4 isonomia e as
formas de organizagio da administragio. Defendia a “unificagio dos mercados de trabalhe”
€ a superagdo do modelo burocratico, através da adocdio da chamada “administragfo
gerencial”. Propunha, também, gue por meio da criagio de entidades denominadas
“organizagdes sociais” as atividades em certos setores fossem transferidas 4 iniciativa
privada, permanecendo o Estado ndo mais como executor direto, mas apenas como
responsavel pelo seu financiamento, participando minoritariamente da composigdo de
colegiados responsdveis, a partir dai, pela gesido desses recursos e servigos publicos,
notadamente nas 4reas de saide, educagdio, cultura e ciéncia ¢ tecnologia.

A elaboragdo das propostas que materializaram tais intengdes sob a forma de
mudangas na Constituigio consumiram cerca de 6 meses de discussio tnferna, no governo,
A parir de margo de 1995, o MARE passou a dedicar-se quase exclusivamente 3
elaboragdo de uma proposta de emenda constitucional. Em julho de 1995, quande se iniciou
a fase final de elaborag#o, e apds noticias de que 0 Executivo ndo enviaria a proposta ao
Congresso, em face das miltiplas resisténcias surgidas durante o seu processo inicial de
elaboragdo, uma nova rodada de discussdes na Cmara da Reforma do Estado do Conselho
de Governo definiu as suas linhas gerais.

Em 23 de agosto de 1995, foram enviadas duas propostas de Emenda Constitucional
{n° 173 e 174/95), cuja concepeiio tedrica da proposta parte de duas premissas bésicas:

a) a crise do Estado e a faléncia da Administragio burocratica no Brasil, resultante da crise
financeira e do engessamento produzido pela Constituigdo de 1988;

b) que a administragdio publica no Brasil j4 ulirapassou a fase patrimonialista, j& cumpriu as
etapas da fase burocritica e se acha pronta para ingressar na fase da Administragdo
gerencial, onde a administragio publica se liberta dos controles formais a priori e
parte para o controle por resultados a posteriori.
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Essas premissas fundamentaram, ainda, a elaboragfio de documento denominado
“Plane Diretor da Reforma do Aparelho do Estade”, aprovado pela Cémara da Reforma do
Estado em setembro de 1995, que juntamente com as propostas de Emenda Coenstitucional e
o Programa de Publicizagdio, destinado 4 implantacdo das chamadas “organizagdes sociais”
e das “agéncias executivas”, constituem o esqueleto basico da reforma idealizada pelo
governo Fernando Henrique Cardoso.

O Plano Diretor” d4 o fundamento teérico da Reforma: divide a administrag@o
publica em guatro nicleos.

O nicleo Estratégico é o responsavel pelo exercicto das fungbes indelegiveis do
Estado, correspondendo ao Poder Legislativo, a0 Poder Judicidrio, ao Ministério Pablico e,
no: Executivo, 4 cipula diretiva (Presidente da Republica, ministros € seus auxiliares
diretos), responsavel pelo planejamento e formulagdo de politicas publicas e regulagdes,
defesa nacional, seguranga publica, relagdes exteriores, arrecadagio de impostos,
administragio financeira e administragdio de pessoal do Estado. Nesse niicleo, segundo o
Min. Bresser Pereira®, a efetividade ¢ mais relevante que a eficiéncia, permitindo a
preservagdo de caracteristicas do modelo burocrético. A estratégia da reforma consistinia,
entdo, em reforcar esse nucleo, e ocupd-lo por servidares publicos “altamente competentes
e bem pagos”, identificados com o efhos do servigo publico. Para esse segmento, a carreira
e a estabilidade devem ser asseguradas por lei, embora devam ser entendidos de forma mais
“flexivel”.

O niicleo de Atividades Exclusivas {ou de Servigos Monopolistas ou Exclusives,
também chamado inicialmente de Nicleo Burocrdtico) & o responsdvel pela prestagio dos
servicos publicos tipicos e indelegiveis, genericamente classificados como de “fiscalizar,
regulamentar, fomentar™ fiscalizagdo, previdéncia social bdsica, seguro-desemprego,
subsidios 4 educacdo bisica, a salide, etc.. Para esse niicleo, a reforma reserva a
descentralizacdo de atividades, por mejo da criagdo de entidades voladas & execugfio: as
agéncias executivas. Ressalte-se que, inicialmente, a concepgao defendida por BRESSER
PEREIRA agrupava também no Nicleo Burocritico as fungdes e atividades que o Plano
Diretor inclui no Niiclee Estratégico, definindo o Nucleo Burocritico como “voltado para
as fungdes de governo, que nele se exercem de forma exclusiva: legislar € tributar,
administrar a justi¢a, garantir a seguranga e a ordem interna, defender o pais contra o
inimigo externo, e estabelecer as politicas de cardter econdmico, social, cultural e do teio
ambiente’™,

O Nigcleo de Servigos Ndo-Exclusives (inicialmente chamado de niicleo de Servigos
Competitivos) é onde o Estado atua concomitantemente com o setor privado: prestagdo de
servicos na drea de ensine, salde, pesquisa cientifica, nos quais a intervengio do Estado
decorre do interesse social no servico, Nesse niicleo, a atividade deve ser mais do que

ﬂ BRAS!,, Presidéncia da Replblica. Plano Diretor da Reforma do Apareihe do Estado. Brasllia - Imprens Nacional, 1995, 86 p.

9 hRESSER PEREIRA, Luiz Carles, Administragio Piblica Gerencial: estmtégia e estruture para um novo Estado, Brasilia : MARE, mimeo,
1996, 25 p. p. 17,

i BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do aparelbe do Estada..., op. cit, p. 12,
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descentralizada: deve ser transferida para o setor privado, por meio de organizagdes sociais,
cuja natureza seria a de entidades de direito privado, de carfter piblico ndo-estatal. Ao
Estado caberia, entdo, prover de meios tais entidades, subsidiando-as diretamente por meio
de dotag@es orgamentdrias, mas incentivando a busca de receitas no mercado.

O Gltime & o Nicleo de Produgio para o Mercado: commesponde & drea de atuagiio
das empresas, como a de infra-estrutura, ende ¢ Estado atua substitutivamente ao capital
privado. Nesse nicleo, a estratégia se resume & privatizacdo dessas entidades, tanto quanto
possivel.

A partir destes quatre nicleos, a Reforma propbe mudancas constitucionais que
permitam ajustar a for¢a de trabalho e a organizaglio institucional da Administragéio
Federal. A primeira medida implica rever a institui¢io do regime juridico unico, para que
0s servidores possam ser enquadrados em novos regimes de trabalho, conforme o nlcleo
em que prestem servigos. Nas universidades, por exemplo, os servidores seriam
necessariamente regidos pelo regime de emprego. Apenas nos nicleos Estratégico e de
Atividades Exclusivas seria mantido o regime estatutdrio, e ainda assim relativizado
conforme o cargo de cada servidor. Porque a segunda medida ¢ exatamente criar novas
regras para reger a estabilidade dos servidores: somente seriam estiveis os servidores
estatutdrios, ocupantes de cargos - porque a estabilidade ¢ inerente a este regime - mas esta
estabilidade dependeria do grau de necessidade de garantias do cargo exercido. Ou seja: um
agente administrativo do nicleo de Atividades Exclusivas nfio teriam estabilidade plena:
poderia ser demitido por excesso de pessoal ou necessidade de redugdo de despesas.
Apenas os servidores cujos cargos “exijam garantias especiais contra a perda do cargo”, a
serem definides em lei complementar, estariam livres desta “demiss@o sem justa causa™. J4
os gcupantes de empregos, em qualquer dos Nicleos, nfio teria estabilidade alguma ...

Quiras mudangas foram idealizadas, no sentido de flexibilizar a gesifio da
Administra¢io Federal, especialmente no sentido de permitir a contratagie de pesseal pelas
estatais e pelo Nucleo de Servigos Nio-Exclusivos mediante simples processo seletivo, e a0
Poder Executivo estruturar seus orglos sem a aprovagio especifica do Legislativo.
Propunham, ainda, submeter expressamenie a concessdo de quaisquer vantagens ou
aumentos de remuneragdes para os servidores pliblicos ocupantes de cargos ou empregos na
administragdo direta, autdrquica e fundacional nos trés Poderes & necessidade de lei prévia.
Mas, em linhas gerais, as propostas de emenda constitucional elegeram como inimigos a
isonomia, concurso publico, estabilidade, regime juridico. Pouco ou nada trouxeram &
discussdo do problema da desprofissionalizagfio do servige pUblico e de sua gestdo, embora
o Plano Diretor contenha diagndstico e propostas a respeito de uma politica de recursos
humanos que, em linhas gerais, ndo apenas € correta como permiliria avangos
significatives, a médio prazo, no sentido da qualificacfio dos quadres de pessoal € sua
adequada hierarquizagdo'™.

190 pyano Diretar da Reforma do Aparelho do Estado, op. ci, p. 77-78.,
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A segunda parte do programa de reformas acha-se consubstanciada no Programa
Nacional de Publicizagdio, orientado para a implantagdo de novas formas juridicas
destinadas & prestacfio de servigos publicos.

A primeira forma juridica nova, idealizada pelo Plano Diretor, é a das agéncias
¢xecutivas, as quais se constituiriam numa nova espécie de entidade de direito pablico,
construida a partir das autarquias ¢ fundagBes ji existentes e cujas atividades sejam
classificidveis no “Nicleo de Atividades Exclusivas™. Nessas atividades, onde estaria
presente o “poder extroverso” do Estado, seria necessdrio preservar a forma de propriedade
publica dos meios a servico da Sociedade, embora a adminisitacic deva ser
predominantemente do lipo gerencial, ou secja, distanciada do comportamento dito
burocrdiico da Administragdo e, por isso mesmo ineficiente. As entidades teriam sua forma
juridica alterada por meio de lei propria, adquirindo novo status institucional, com o qual
teriam ampliada a sua avtonomia administrativa, financeira e or¢amentaria por meto de
contratos de gestdo a serem firmados com a Administragio Direta. No curso do contrato,
estariam assegurados, em tese, os meios necessirios a0 cumprimento das metas
estabelecidas, respondendo o corpo dirigente pelo seu descumprimento. Os controles
prévios seriam suprimidos, passando a entidade a submeter-se exclusivamente ao controle
finalistico e a pasteriori.

A segunda figum juridica idealizada € a das organizagbes sociais, entidades de
direito privado nd3o integrantes da Administragio Pablica e que, por isso, estariam
completamente liberadas da observincia aos limites constitucionais. As organizagdes
sociais seriam geridas pelo seter privado, a partir de entidades privadas criadas com a
finalidade de explorar ou prestar servigos publicos em atividades classificadas no Nucleo
de Servicos Nio-Exclusivos. Por meio de leis especificas, tais entidades seriam
“qualificadas™ como organizagbes sociais, sendo-lhes cedidos os bens publicos destinados
Aqueles servigos e os servidores deles encarregados, os quais poderiam manter o seu
vinculo com a Administracio POblica. As entidades atvalmente existentes a serem
substituidas pelas organizagbes sociais seriam extintas. Ao mesmo tempo, seria firmado
contrato de gestio e asseguradas as dotagBes orgamentdrias  necessirias ao seu
funcionamento. A diregio dessas entidades seria supervisionada por um conselho composto
majorilariamente por representantes da sociedade, com a participagdo de representantes do
governo. Da mesma forma que nas agéncias exccutivas, os controles seriam apenas
finalisticos e a posteriori.

Ambas as figuras foram “decalcadas” da experiéncia britinica de reforma
administrativa, adotada a partir de 1979 na gestdo Margareth Tatcher. Naquele pais, a
criagdo das chamadas “quangos™ {guasi autonomous non-governamental organisations) e
das executive agencies associou-se ao processo de privatizagio de estabelecimentos
industriais estatais, reduzindo expressivamente a atago direta do Estado na prestacido de
servi¢os, notadamente nas dreas de sa(de, educagdo e assisiéncia. Inobstante, mesmo na
Inglaterra - pais com larga tradigiio de profissionalizagio da Administragio Puablica ¢
controle social do Estado - esse sistema deu origem a graves distorgdes, dentre elas a
proliferagdo de entidades, a fragmentagdo da agdo administrativa e um agugamento do
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nepotismo, em face da ampla permeabilidade dos quadros de pessoal dessas entidades a
pressdes externas. Segundo o relato de Mdrio Emesto Humberg,

“As guangos, embora fora da estrutura oficial, substitucm a agdo do Estado,
obitendo seus recursos de maneira compulsdrin. Elas tém a ventagem de
poder se estruturar de forma mais eficaz que a burocracia esfatel, mas
apresentam a desvantagem de acumular poder sem depender dos cidadins ¢

e votos de seus eleitores, Os ingleses, no sew processo pioneiro de
privatizagdo abrangente, transferiram parte das atividades antes estatais
para quangos ¢ hoje, quando hd mais de 5 mil dessas organizacdes, 70 mil
dirigentes e receitas da ordem de US$ 70 bilhdes, levantam-se dividas se
esse foi um procedimento correto. Primeiro, porgue os dirigentes e os
guangocratas sdo geralmente nomeuados por interesses politicos ou por
amizade e ndo se sentem servidores piiblicos; e segunds por que as quangos
sdo menos suyjeitas ao controle externo, e com isso os problemas de
nepotismo, uso para inleresses pessonis, md gestao, inadequada aplicagdo
de recursos e mesmo de corrupedo se mantém.”™

Por fim, ndo restou provado que essas entidades tenham sido capazes de
proporcionar melhores servigos & populagdo, ou uma gestio mais eficiente dos recursos
colocados 4 sua disposigdo. No caso brasileiro, hd fundados receios de que o processo de
publicizacdo venha a servir de instrumento para a redugdo, a médio prazo, das despesas
com servigos piiblicos nas areas de saltde, educacio e assisténcia social, assim como de
pretexto & cobranga por parte das entidades de quaisquer servigos prestados, inclusive
naquelas atividades em que, por determinagiio constitucional, ¢ dever do Estado assegurar
servicos gratuitos. Apesar de, desde o principio, o Min. Bresser Pereira ter-se preocupado
em ientar assegurar que o governo manteria o mesmo nivel de recursos orcamentirios
alocados as entidades que aderissem ao programa'?, as suspeitas. foram confirmadas .por
declaragdes posteriores de autoridades do governo, segundo as quais

“.... no comego, 08 novos confratos ndo significarido nenhuma economic para
o Estado. O Tesouro continuard repassando verbas para finenciamento,
custeio, e pagamento dos saldrios dos servidores das entidades, que serio
previstas no Orcamento-Geral da Unido. Os funciondrios contratados
depois da mudanga serGo regidos pela CLT, sem estabilidade, com os du
iniciativa privada. os servidores esfatutdrios continuario com as vantagens
do regime juridico tnico. O Tesouro sé deixard de repassar seus
s;.lldrios JYuandoe a vaga se extinguir, com a aposentadoria do
titular. *

Além disso, segundo a Secretdria da Reforma do Estado, o governe federal espera
reduzir as despesas com as organizagdes sociais & medida em que forem conseguindo se
sustentar com a exploragiio econdmica de suas atividades: “o ministéric prevé reducio
gradual do investimento poOblico™™. Em conseqiiéneia, lais entidades estario sendo
incentivadas a “capltar recursos no mercado” e a obter lucros, o que leva a crer que os
servigos publices por elas prestados passem a ser cobrados da populaciio, despindo-se de

o HUMBERG, Miric Emesto. O sistema “5™ & a9 “quangos™. Grzeta Mercantd, out. 1996,
192 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos, As arganizacdes sociais. Folha de Sio Paulo, 22 mai 1995,
"} DOMINGOS, Jolio. linifio passars drglas pihlicos para sctor privade. 0 Extido de Sl Paulo, 25 out 1996, p, Ad,
" rAVARES, Rodrigo Franga., MF da reforma sb prevE verba por | ana. ) Glabo, 26 eut 1996, p, 19.
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"seu cardter publico. Por esse motivo os reitores das universidades federais reagiram 3
intengio de transformarem-se as universidades pilblicas em organizagdes sociais,
considerando a iniciativa “o inicio do processo de privatizago do ensino superior™®.
Segundo Licio Barcelos, Presidente do Conseltho Estadual de Saiide do Rio Grande do Sul,
“a nova figura juridica tira a responsabilidade do Estado pela administragio direta dos
érgdos pablicos™™. Além desse problema, tais entidades tendem a reproduzir os problemas
ji verificados na administragdo indireta, 3 medida que ndo precisario contratar por
concurso ou comprar por licitagdo, como reiteradamente tem afirmado o MARE ao
defender o modelo. Nio é respondida a pergunta, ainda, sobre o que aconteceria caso um
“contrato de gestdo” fosse descumprido pela organiza¢io social apés dez anos de
funcignamento. Caso fosse rompido esse contrato, e o patriménio cedido 4 entidade
revertesse 4 Administragiio Plblica, a entidade origindria ja estaria extinta. Seria, entdo,
recriada, ou outra “organizacdo social” serta qualificada? Em qualquer caso, que direitos
reivindicariam os funciondrios admitidos pela organizagio social “desqualificada™ durante
esses dez anos?

Como se vé, sdo indmeros os aspectos a serem abordados, durante a discussdo de
medidas dessa natureza, cujas caracteristicas de radicalidade e inovagio se associam aos
inerentes riscos na sua implementago, exigindo atengdo redobrada para que a emenda ndo
sata pior do que soneto. Inovagdo, todavia, que é relativa, dado que a proposta repete, sob
certos aspeclos, a premissa de flexibilizagio da Reforma de 1967, ainda que enfatizando,
desta feita, novos instrumentos para viabilizar a incorporagio da dimensfio “gerencial” &
Administragdo Piblica, e que, por isso mesmo, podem vir a permitir que se repitam os
mesmos problemas vivenciados naquela rteforma, se nfo forem atendidos alguns,
pressupostos.

Embora questiondvel quante ao seu conteildo e sua real capacidade de suas
propostas se converterem em solugbes para os problemas verificados na administragio
publica brasileira, a Reforma Bresser tem um mérilo inegavel. Sob uma perspectiva técnica
e histérica, revelou-se capaz de colocar na ordem do dia um debate necessirio sobre
problemas que carecem de solugdio, agravados pelos equivocos dos dltimos 30 anos, € cujo
desfecho é vital para o pais. Mas, sobre o conteddoe especifico das propostas, e de sua
adequacdo ao paradigma brasileiro, discorreremos no Capitulo 6 deste estudo.

1% TAVARES, Rodrigo Franga. Govemo muda gestia de drglos piblicas. @ Glaba, 24 ot 199,
106 Idem, ibidem,
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3. Estado, aparelho do Estado, sociedade e formas
de organizagdo da administragao publica

A analise de um processo de reforma do aparelho do Estado exige que se tenha
clareza de alguns conceitos bisicos acerca da organizagdo estatal e de como se estrutura
para atender as suas competéncias. Na verdade, as estruturas adotada pelo Estado -
servidores, 6rglos, entidades - sdo consegiléncias, instrumentos de que se vale para dar
conta de sua finalidade maior, que é a busca do bem comum e a satisfagdo do interesse
coletivo. O préprio surgimento do Estado decorre da complexidade atingida pela sociedade,
que exige mecanismos destinados 4 manutengio da ordem ¢ da sua coesfio, especialmente
por meio da mediagdo dos conflitos.

Numa conceituagdo simplificada, Estado pode ser definido como a organizagdo
piblica destinada a promulgar e executar o Direito, a quem cabe o monopdlic da coaglo
efetiva ou potencial sobre 0s membros da coletividade, tendo como objetivo a satisfagdo do
bem comum'”. Segundo BRESSER PEREIRA'™, o Estado ¢ o resultado politico-social de
um contrato social através do qual o5 homens cedem-lhe uma parte da liberdade para que o
mesmo posa manter a ordem ou garantir os direitos de propriedade e a execugio dos
contratos, tendo como glementos constitutivos um governo formado por membros da elite
politica, uma burocracia ou tecnocracia publica, uma forga policial e militar ¢ um
ordenamento juridico impositivo. Adotando a conceituagiio de Renato Alessi, acrescenta
ainda que € a Unica organiza¢io dolada do “poder extroverso”, ou seja, da capacidade de
impor normas de conduta, o que se exemplifica na capacidade de legislar e tributar.

Ao Estado compete o exercicio de fungdes phblicas vinculadas ao cumprimento
dessas finalidades, as quais lhe acarretam poderes e deveres proprios. Nem sempre,
contudo, o Estado se invesle de prerrogativas especiais; em certas situagdes, equipara-se a0
particular, exercendo a sua supremacia e poder de subordinagio apenas quando a relagfo
for de direito piiblico. Dentre essas fungdes, destaca-se - para os efeitos de nossa analise - a
Jungdo administrativa, em cujo exercicio o Estado intervém na sociedade para satisfazer
interesses coletivos, seja  por meio do fomento, seja pelo exercicio do poder de policia,
prevenindo atos nocivos a ordem social, i saide, etc., seja substituindo a iniciativa privada

1o OLIVEIRA, F de Andmde. Socicdade, Estado e Administracio Piblica. Revizta de direiso Piblico, n° 74, ano XVIII, nbejun 1985, p.
191-206, p. 192.

"™ NRESSER Luiz. Carlos. Estado, aparciho do Fstado e socicdade civil, Textog parn Discussdo n* 4. Brastlin : EINAP, 1995, 31 p. p. 16,
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para garantir o atendimento das necessidades coletivas, pela via da orgamizagio ¢ execucdo
de servigos piblicos nas diversas dreas™.

Para que cumpra as suas fungdes, a estruturagfio do aparelho do Estado se da, num
primeiro momento, a partir da sua divisdo entre os Poderes que o compdem. Assim, 0s
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, harmdnicos ¢ independentes entre si, encerram
cada qual um leque de competéncias exclusivas, concorrentes ou complementares, que
permitem que, por meio de seus mecanismos € instrumentos proprios, possam prestar 4
sociedade os servigos que reclama e cumprir suas fungdes institucionais na condugdo do
seu destino.

Internamente, cada Poder se estrutura em érgios, os quais determinam uma divisio
de competéncias com base, fundamentalmente, no principio da especializagdo: a cada 6rgdo
caberdo competéncias especificas, para as quais serd provide de meios materiais e humanos
e de instrumentos juridicos que definam a sua atuagdo. No ambito do Executive, esta
divisio se da na forma dos Ministérios, suas secretarias e departamentos, delegacias ¢
demais unidades administrativas. No Poder Legislativo, por meio da organizagdo bicameral
(Cimara e Senado) ou unicameral e seus respectivos Orgios internos {Comissdes,
Secretarias, Diretorias), além da fungio especifica exercida pelos Tribunais de Contas. No
Judicidrio, esta organizacio obedece ao comando conslitucional, que prevé a sua
estruturagio em diversos tribunais autdnemes, como os Tribunais Superiores (STF, STM,
ST), TST, TSE) e regionais (TRTs, TRFs, TREs). O Ministério Pablico ¢ o Tribunal de
Contas também integram este esquema fundamental, com naturezas sui generis, integrando
os Poderes sem a eles se subordinarem hierarquicamente, dada a situagio de autonomia
funcional, administrativa e financeira de gue dispdem, Prevalece, no entanto, o principio da
indivisibillidade da pessoa juridica de direito pablico que integram: a Unido, no caso do
governo federal.

Além dessa estrutura basica, o Estado se organiza ainda por meio da criagdo de
entidades da Administraco indireta: autarquias, fundagdes, empresas piblicas e sociedades
de economia mista. Estas sio formas personalizadas (pessoas juridicas dotadas de
personalidade, patriménio e receitas proprios) destinadas a atuar, de forma descentralizada,
na prestagio de servigos piblicos ou -na explorage de atividades econdmicas em que o
interesse publico reclame a presenga estatal, Enguanto autarquias e fundagdes publicas, por
enfeixarem de maneira mais objetiva os poderes estatais, regem-se no atual sistema
constitucional pelo direito plblico, as empresas estatais regem-se essencialmente pelo
direito privado, ou seja, assemelham-se ao particular, ndo contando com a tolalidade das
prerrogativas ¢ restrigdes que decorrem da condigio de integrantes do aparelho estatal. Em
cerlos casos, 4 vista dos interesses que .visarn atender, regem-se por normas de direito
piiblico, sendo dotadas de premrogativas estatais especificas, como a vedagdo de faléncia, ja
que pertencem ao proprio Estado.

A essa estrutura organizacional, somada aos quadros peliticos dirigentes e aos
quadros da burocracia (ou tecnoburocracia), inclusive a forga militar e policial, podemos

19 1 dem, ibidem, p. 197-198.
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designar governo ou, como tem sido proposte por BRESSER PEREIRA, aparelho do
Estado, sem o qual ndo ¢ possivel o exercicio da tarefa de govermar. A extensdo e
complexidade desse aparelho sio elementos que variam de pais a pais, e conforme o
processo histérico, mas a tendéncia tem sido - como j4 vimos - a expansio desse aparelho,
de modo a viabilizar a atua¢do do Estado politicamente considerado.

A evolugio da estrutura administrativa brasileira demonstra uma busca,
notadamente a partir da década de 1930, de instrumentos mais adequados ao crescimento
do papel do Estado, que deixa de ser o Estado classico e passa a assumir variadas fungdes,
como as ja mencionadas de Estado regulador, Estado provedor, etc. Rumo ao Estado de
Bem-Estar, assumiu, ao lado das fungdes siricto sensu, papel crescente nas fungdes sociais
e fungdes econdmicas, montando, para tanto, um aparelho estatal altamente heterogéneo e
complexo. Desse quadro 530 exemplo as mais de quinhentas entidades da administragdo
indireta que compunham, ao final da década de 1970, a Administragio Federal,

Cada forma juridica, ao ser escolhida para a instituigdo de um 6rgdo ou entidade
tntegrante do aparelho estatal deve levar em conta as fungdes estatais a serem satisfeitas e
as competéncias a serem por ela exercidas. Inobstante, os diferentes graus de sujei¢do 20s
principios gerais que regem a administracio piiblica levaram, em muitos momentos, a que a
estruturagio administrativa considerasse antes a conveniéncia de adotar-se um tipo mais
fiexivel do que, propriamente, 2 fun¢lo estatal comrespondente. Disso decorreu a j4 citada
proliferacdo Orglos autdnomos, entidades fundacionais e sociedades de economia mista,
aos quais era inerente mator grau de autonomia qQue o reservado 4 administragio direta e
autarquica. g

Dessa auséncia de critérios resulta, em grande parte, o quadro atual, carecedor de
uma intervencio reformadora, ja tentada sem sucesso pelo Decreto-Lei n® 200/67',

Nesse sentido, verifica-se ainda que o aparelho estatal existente nio corresponde,
necessariamente, ao Estado que atende, nem tampouco 4 necessidade de assegurar-se grau
adequado de transparéncia e porosidade is demandas sociais.

A sociedade civil continua ausente do processo decisério, enquanto o Estado,
montado numa estrutura complexa e desarticulada, continua sendo o gestor imperial do
interesse coletivo que, a rigor, ndo lhe pertence, mas do qual se apropria enquanto
instrumento de expressio da hegemonia da classe dominante: segundo Pedro Demo, ndio ha
democracia sem Estado, mas o Estado somente “equaliza oportunidades™ sob a pressdo
democritica. Deixado 2 sua légica historica preponderante, concentra vantagens e concorre
para o acirramento das desigualdades sociais, e somente o controle democrético minimiza a
figura de um Estado impune e prepotente’’. A atuagfo do Estado, descolada da sua
finalidade principal de prover o bem comum ¢ o interesse da sociedade, gera uma crise de

" & stu ant 211, 0 Decreto-Lei 0° 200 grevia que o Poder Exzeutivo sdoquaria a e furcs ¢as entidades da administrach
indireta soy ilos ¢ diretrizes da refy dministrativa, enguadranda as entidades entfio cxistenies nos 1ipos previsios ne scu art, 5%,
"' DEME, Pedro, Participagso ¢ planc - armanjo preliminar, Revista de Administracdo Publica, vol. 25, p. 11-54, jul-set. 1991, p. 41,
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legitimidade que produz, na mentalidade do cidaddo comum, um questionamento da
propria naturcza e esséncia da atuagio do Estado, e niio de suas disfungdes.

Este descolamento, cujas verdadeiras causas ndo sdo jamais expostas aos que
integram, como cidaddos, a sociedade civil, cria um clima propicio para o questionamento
de todo o aparelho estatal, inclusive seus servidores, & vista do desvio de finalidade que
representa esta atuagio autonemizada, sorvedora de recursos publicos e que baixos
resultados oferece, aparentemente, ao individuo que necessita do apoio do Estado para a
sua promogdo social. Confunde-se, assim, a neutralidade estatal e os pressupostos da
organizagio burocratica, com suas disfungdes: o patrimonialismo, o clientelismo, as
politicas de aliangas e o fisiologismo, o burocratismo, © corporativismo, o comporiamento
auto-referente, e a ineficiéncia e desperdicio a que tais disfungdes conduzem
inevitavelmente, especialmente quando ¢ reduzido o espago de participagdio e controle
social sobre a gestio publica.

Resulta, disso, a negagio do Estado, e nfio a constatagdo da necessidade de um
processo efetive de reforma. Dentro desta Iégica, reformar o Estade é ter menos Estado, €
nio ter um Estado melhor; é reduzir o seu amanho, ndo ¢ tornéd-lo apto a desempenhar suas
fungdes de maneira mais democratica ¢ eficaz, menos autdbnoma € mais socialmente
controlada; é afastar controles, simplificar processos, desregulamentar, desburocratizar,
transferir a responsabilidade executiva para o sefor privado - sempre mais competente! - €
nunca fazer com que 08 processos, os regulamentos ¢ a burocracia sejam o que realmente
devem ser: instrumentos de garantia do cidadio perante ¢ Estado, de protegdo do interesse
coletivo frente ao interesse individual. O Estado moderno nio serd, portanto, 0 resultado de
uma evolugdo, de um aperfeigoamento, mas o fruto de uma intervengio parcialmente
planejada que, preservando a dicotomia Estado-sociedade civil, iende, em muitos aspectos,
a negar o perfil assumido pelo Estado na ordem democritica, como meto para a gestio do
conflito social e para a redistribui¢do da riqueza, especialmente por meio da prestagio dos
servicos piblicos. Em 1990, no auge da Reforma Collor, este estado de coisas ji estava
bastante cvidente, como demonsira o trecho a seguir de reportagem publicada a época pela
Revista Veja:

“Os cidaddos gque precisum dos servigos do Estado podem ser definidos como
pessoas predestinadas a uma rotine de infelicidades - nio tém boas escolas
pura colocar o3 filhos, ndo tém pollcia para protegé-los de ladries, ndo tém
médicos dispostos a atendé-los na horg em que necessitam. Junto com esse
massa de desamparados, o Estado brasileiro fez nascer um outro cidadio ¢
wma nova cultura. Elo ensine que uma pessog s6 pode flear em paz consigo
mesma quando se livra do Estado. 'Poagc residir num condominio fec ,
pagar uma escola privada para os filkos, ter recursos para contratar
servigus privedos de seguranga, dispor de uma contg bancdria capaz de
honrar honordrios de um bom médico - em suma, pode dispensar as
necessidades de recorrer aos servigos prestados pelo Estade brasileiro.™"

Todo o discurso que se constréi na defesa das reformas, segundo a dtica govermista,
parte de um conjunto de pressupostos gue parece ignorar de que Estado estamos falando,
para que serve ¢ a quem serve. Parece ignorar, ainda, as premissas que orientaram a

12 & pais ox Barnabés. Veja, 20 jum 1990, p. 35.
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constituigio do Estado que temos, e a sua estruturagdo, tratando-a como um fruto
meramente acidental de maus governos, e ndo como resultado de um processo social que -
ainda que eivado de vicios - ¢ o reflexo do nosso proprio estagio de desenvolvimento
pelitico. Dissocia o aparelho do Estado do Estado para o qual foi instituido, concluinde que.
“reformar o Estado significa transferir para o setor privado as atividades que podem ser
controladas pele mercado™" e colocando como prioritéria a reforma do aparelho do Estado
para aumentar a capacidade de implementar de forma eficiente as politicas piblicas
{governan¢a). Sdo, entretanto, coisas diferenies, ¢ complementares, a reforma do aparelho
do Estado menor do que a Reforma do Estado - mas servindo a ela, dado que se trata da
“redefini¢do do papel do Estado”. Na nova perspectiva “busca-se o fortalecimento das
fungdes de regulagdo ¢ de coordenacdo do Estado”, descentralizando-se a prestacdo de
servigos sociais ¢ de infra-estrutura, inclusive para o setor pablico ndo-estatal. Esse
processo se da, ainda, mediante a “transicdo programada de um tipo de administragio
poblica burocratica, rigida e ineficiente” para uma “administragio pitblica gerencial,

flexivel e eficiente, voltada para o atendimento da cidadania™". Haveria, por fim, uma
“lacuna entre demandas e possibilidade de oferta por parte do Estado™, ou seja, o Estado é
sempre exigido pelos cidaddos acima do que pode fornecer' - e, por isso, ha que se
controlar a demanda, e ndo satisfazé-la, até porque essa atdvica ineficiéncia tornaria
impossivel atingir o objetivo... Apesar disso, em termos de formulagdo teérica, o préprio
Minisiro Bresser Pereira parece estar ciente das caracteristicas do objeto de suva
intervengdo, & medida que reconhece, no Estado contempordneo, um aparelho que estd sob
a influéncia de trés tipos de agentes sociais (a “alia tecnoburocracia”, as classes ou clites
dirigentes ¢ a sociedade civil como um todo), € cuja aglio expressa a vontade desses trés
tipos de atores''®.

Reformar o aparelho estatal sem levar em conta as suas diferenciagdes em relagio
ao setor privado, sem ter em mente como foi construido e para qué, efetivamente, deve ser
direcionado, nio por vontade da burocracia, das elites econdmicas, dos lobbies ou de
governantes messidnicos, mas por forga do ordenamento constitucional que define quais
sdo, afinal, as opgdes politicas que definem o sew papel nido ¢, efetivamente, uma atitude
responsavel. Para Mério Henrique SIMONSEN, “Estado fraco niio é aquele que exerce
poucas fungdes, mas aquele que ndio consegue cumprir as sus tarefas constitucionais™",
Wanderley Guitherme dos SANTOS avalia o perfil do Estado brasileiro no sentido de que é
ao mesmo tempo pequeno e fraco, pois n3o apenas ndo tem funcionarios de mais nem
tampouco gasta demais com a prestagdio de servigos plblicos:. Em (991, era a mesma a
opinido de Fernando Henrique CARDOSO, para quem

L BRASIL, Preaidéncia da Repdblica. Plano Diretor..., op. cit., p. 17.
" tdem, ibidem, p. 18-19.

¥ BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos, Administraclo piblica gerenial... o9, <it. p. 5.
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BRESSER PEREIRA, Luiz Carbos. Estado..., op. cit., p. 25.

" SIMONSEN, Mario Hearique. Frenesi libealista. Vefa, 20 mai 1992, p. 89,

'® SANTOS, Wenderley Guillierme dos, apud O pais dar Barnadés. Veja, 20 Jun 1999, p, 30,
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° ..a todo instante , eu ouco no Congresse as reclamagdes mais estapafiirdias
do tamanhe da nossa burocracia. E intitil mostrar os nimeros. %aremrdo
que, hd alguns anog, usando um trabalho de Wanderley CGuilherme,
demonstrei que, pelo menos do ponto de vista numérico, o tamonho do
Estado brasileiro ndo era assustador. O que ere assustador era e Suu
incompeténcio. O que deve assustar ndo € o tamenho, & quando se tem um
Estado que néo funcwn.a, £ 0 Ros80, em certos momentos e em certos selores,
se esclerosou.”

Na mesma ocasifio, analisando a estratégia de modernizagfio e renovacie do Estado
francés, opinava CARDOSO que a Franga, pais onde a sociedade formou-se 2o redor do
Estado, ndo apenas se modemizou e se renovou como renovou o seu Estado, “mas ndo de
maneira apressada como muilas vezes se imagina que deva ser feita a modernizacdo do
Estado, ou segja, pela diminuicdo de suas fungdes. Isso foi feito pelo aumento du
competéncia e da capdcidade de bem servir, de exercer as fungdes do Estado™. Segundo
a proposta governamental, no entanto, a reforma

. provavelmente significard reduzir o Estado, limitar suas fungfes como
produtor de bens e servigos e, em menor c.rtensao como regulador, mas
implicard provavelmente em ampliar suas fungbes no financiamento de
organizacGes publicas ndo-estatais fara a realizacdo atividades nas
quais externalidades ou direitos humanos bdsicos estejam envolvidos
necessitando serem subsidiadas, e em dotar o Estado de meios para que
possa apoiar a competitividade internacional das indistrias locais.™
Trala-se, portanto, de uma concepglio que - ainda que nfo conduza ac Estado
minimo - inequivocamente implica na redugdo das fun¢bes estatais, no seu
redirecionamento sem que estejam dadas as condigdes para tanto, especialmenie sob os
aspectos da gestdo e da participagdo social.

Propor e implantar uma reforma administrativa sem que se direcione o seu conteido
para ¢s verdadeiros gargalos terd efeito desastroso, concentrando ainda mais o peder na
mio dos que historicamente tém sido beneficiados pelo aparetho estatal. Enquanto isso, a
sociedade civil permanece sendo vista como massa de manobra e veiculo da legitimagdo
das intervengdes desastradas, com a complacéncia da midia e a cumplicidade do capital
privado que busca a ampliago do seu j4 extenso poder.

Segundo MENDEZ, o problema principal e de longo prazo da Reforma do Estado
niio estd na dimensfio do gasto publico, nem tampouco apenas na seleclio das peliticas
adequadas para implementar. ldentifica, porém, como fundamentais a maior participagio
popular, guiada por uma “ética da responsabilidade” e uma maior capacidade estratégica e
prefissionalismo na formulagdo, execugdo e avaliaglio de politicas pablicas. Nesse sentido,
aponta como objetivos a serem alcangados: a} a abertura dos responsdveis pela formulagio
e execugdo de politicas aos insumos oriundos dos agentes sociais e organizagdes civis; b) o
monitoramento ¢ avaliagio efetivos das politicas por seus formuladores/executores e

1 CARDOSO, Fi io Henrigue i C de gestdo ¢ o enperibicia francesn de renvoagio do setor pitblice - Semindrio Brasil-Frange.
Bresilia : Fundag#o Eecolo Nacional de Administraclo Piblica, 29 a 31 de ounsbro de 1991, Brasilia, SAF/ENAR, 1993, 216 p. p. 32

2 e, ibidem, p. 30.
* BRESSER PERETRA.. Administragdo Piblica Gerencial..., op. cit., p. 4.
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demais atores; ) a habilitagdo desses atores, nivelando o acesso 4 informagao, capacidades
e instrumentos para participar do processo, como responsabilidade do Estado democritico;
d) a conciliagdo de um maior profissionalismo, sentido de missio pablica, capacidade
estraiégica, motivagdo, continuidade e garantias aos servidores pitblices, contrabalangada
por uma cerla descentralizagio ¢ flexibilidade de gestio, de modo que o0 sistema
profissional garanta seguranga € motivagdo aos servidores sem conduzi-los a apatia ¢
conservadorismo; €) sistemas de formagdo e capacitagio permanente. Reconhece, assim,
que os servidores phblicos tém um importante papel na democracia como promotores de
uma “élica da responsabilidade™, o que exige, por outro lado, o desenvolvimento paralelo
de formas e indicadores efetivos para a avaliagio do seu desempenho come contrapartida 3
sua profissionalizagio e estabilidade. A formagio de um aparato pablico altamente
profissionalizado, baseado no mérite e como forte sentido de missdo pablica, capaz de
assegurar a firmeza das regras institucionais necessarias ao desenvolvimento de mercados
nacionais produtives ¢ essencial, portanto, para que o Estado possa ser um “Estado forte”,
capaz de ouvir os grupos de interesse e implementar programas sociais, mas também de
impor-ge sobre os interesses particulares ¢ defender eficazmente o interesse geral, exigindo
eficiéncia e eficicia daqueles que respondem pela aplicagiio de recursos publicos,

Conclui esse Autor, ainda, que,

“...no estd suficiente claro en Américe Latina que sin cempletar la reforma
del Estado con lo mds importante, cualquier cambio en las politicas, por
acertadas que éstas sean, no fendrdn los efectos o la continuidade
esperados. Hay que insistir en e en America Lating la conocida ley de
Murphy'se aplica muy bien (gz cual dice que ‘si algo puede ir mal
seguramente lo hard’). Nuestra regidn hd intentado tode tipo de modelos
(liberal, proteccionista, neo-liberal, socigl-democrata, etc) ¥ en tode sha
tenido poco o nulo éxito, precisamiente por no haber atendido al probiema
de la capacidad de ejecucion, de la naturelaza, visiones e interesses de los
funciondrios ptiblicos altos pero también intermédios y operativos, asi coma
de su capacidad y sentido de misidn publica, y en esa medida de su
independenciu relativa respecto a la politica o o los grupos de presign,™,

Além desse aspecto, hd que se considerar, ainda, a provivel incapacidade de o
novo paradigma a ser implementado vir a efetivamente responder as nossas necessidades.

Autores estrangeiros ja tem se debrugado sobre as contradigdes e deficiéncias da
“administragdo gerencial”, ¢ em especial de programas de reforma baseados no receitugrio
de OSBORN & GAEBLER defendidos no livro “Reinventande o Governo”™, Dentre esses,
destaca-se a avaliagio de Leonardo Santana RABELL, catedratico da Universidade de
Porto Rico e de Mario PORTILLO, especialista em administra¢iio pablica porte-riquenho,
para os quais a implantagio desse paradigma deve ser feita com cautela especial,
especialmente em paises onde a experiéncia de intervengiio estatal tenha sido importante.
Para esses autores, estd mais do que provada a tese de que o setor privado niio é
necessariamente mais eficiente do que o setor piblico, e a simples substitui¢do do publico
pelo privado pode redundar numa nova etapa de reconstrucio do setor publico, a seguir.

12

MENDEZ. José Luts. Regrezanda 8l futuro? Postmodernidad y reforma del Estado en América Latina. Reformu y Democracia - Revista del
CLAD, 1" 6, jul 1996, p, 41-68, p. 60,

63



Siio medidas, portanto, que ndo podem se aplicadas de forma generalizada,  revelia de uma
analise detida das circunstincias técnicas, politicas, culturais e sociais e econdmicas
presentes em cada pais. Dentre os perigos a serem contormados, concluem, estd o de evitar
que © entreprenewr, o adminisirador publico gerencial sucumba ante os vicios do
individualismo, do oportunismo e da corrupgio administrativa.'”

Segundo Eli Diniz, professor da UFRJ™, o enfrentamento da crise do Estado requer
que este seja eficiente, mas a concepgdo dominante de eficiéncia estatal e a percepgdo dos
meios para garanti-la recriam e fortalecem o poder decisério da tecnocracia, alijando-se
tanto o parlamento quanto a sociedade do circulo de formulagdo e implementagio das
politicas, o que tende a produzir o isolamento do Executivo € comprometer a racionalidade
governativa. Ao longo dos anos 80 e inicio dos anos 90, segundo esse autor, essa foi a
caracteristica marcante das eqguipes envolvidas na elaboragio e implementagdo das
“reformas” e planos de estabilizag3o, gerando um quadro de crescente perda de capacidade
de governo. A reforma do Estado teria como cerne, assim, a recuperacio dessa capacidade,
e o enfogue exclusivamente técnico acerca das condicles de governabilidade ou
governance ndo é adequado 20 seu exercicio num contexto democratico. A transparéncia
dos processos de gestdo e de execugdo das politicas € requisito da acio de governo em um
regime democritico, contribuindo para aumentar a eficicia governamental. A mesma tese é
defendida por KLISKBERG, para quem

“As estratégias parc encarar @ crise em questio, no ambiente latino-
americano, coincidem em atribuir ao Esta:ﬂ) o papel decisivo. Impde-se,
mais do que nunce, contar com um Estado eficaz, Por sua vez, a garantia e
o desenvolvimento da democratizac@io necessitam de profundas mudangas
no Estado atunl a favor do referido processo, e dg uma reformulogdo

integral das relucdes Estado-cidadania. Ambas as demg exigem
{ransformagdes profundas do gparelho piblico e uma elevacto substancial
na sua capacidede de gestGo.™

A reforma proposta, contudo, nada acrescenta 3 Constituigdo ou a legislagdo
ordindria que caminhe no sentido da multiplicacio dos espagos decisérios abertos ao
cidadio, ou mesmo para aumentar a capacidade de gestio do Estado nos termos acima
descritos. Como salienta a jurista Carmem Licia Antunes Rocha, a proposta de reforma
apresentada “despolitiza e ‘desjuridiciza’ o Estado, que ndo ¢ reconhecido como ente
politico constituido pelo Direite ¢ dinamizado segundo ele”, tecnocratizando
Administragfio Publica e abandonando as técnicas €, mais ainda, os conceitos juridicos que
sedimentam a Democracia do Estado de Direito'”. Mais ainda, limita-se a romper com esse
paradigma, construido para garantir a soberania do povo e assegurar ao cidaddo protecdo
contra o governante, colocando em seu lugar um frouxo sistema que se ampara na

121 & ABELL, Leonardo § & PORTILLO, Miria Negron. “Reinventing Government™: nueva redrica, vigjos problemas. Refarma y Democracio -
Revitta del CLAD, n°6, jul 1996, p. 147-164, P, 163-164.

124 DINIZ, Eli. Govemnabilidade, Democracia e Reformn do Estado; Os Dexafios da Construg2o de uma Nova Ordem ne Brasi! dos Anos 9G.
DADGS - Revista de Ciéncion Socials, Rio de laneiro, vol. 38, o7 3, 1995, p, 338-415. p. 38T,

125 ¢ LIKSBERG, op. cit. p. 10,
128 £ OCHA, Crrmem Likia Antunes, Observagdes sobre 0 Projeto de Emenda Constitucional o 173 de 1995, Brasilin: OAB, mimeo, 1995, p. $.
64



desmedida discricionariedade, a pretexto de conferir ao administrador publico condicoes
de gerir a coisa publica como se fosse privada’’.

Além disso, o tipo de relagdo Estado-sociedade que preconiza nos leva para muito
longe do “socialismo autogestionério” defendido pelo préprio BRESSER PEREIRA em sua
obra “A Sociedade Estatal e a Tecnocracia™ como a inica alternativa democratica real
capaz de proporcionar o equilibrio entre o poder da tecnoburocracia, do Estado e do capital
privado. Nesse modelo “utdpico”, em que o Estado ndo desaparece mas reduz a sua
intervengdo direta no aparelho econdmico e se descentraliza, a sociedade civil, as empresas,
escolas e outras unidades de servigos se organizam sob formas autogestionirias, sob
controle politico do Estado, que continua sujeito ao controle politico da sociedade,
ampliando-se o exercicio da cidadania.

Mas, como reconhecia o atual Ministro em 1981, a transi¢dio para essa fase deveria
ser democrética e gradual, ainda que ndo necessariamente tenta. Resta indagar se as etapas
necessarias para que se atinja o estigio adequado de capacidade de autogestdio jai foram
cumpridas - e qual foi, a0 longo desse processo, o papel do governo atual ¢ de seus
antecessores. E quais sdo, afinal, as medidas efetivas que estio sendo propostas para
assegurar efetivos espagos decisorios destinados 3 autogestiio pela reforma atualmente em
discussdo.

' vaie recondar que, mesmo parn sutores come MOREIRA NETO, que defendem a reavaliagio da dicolomia piblico-privado por meio da
publicizagde ¢ da privatizapdo, esse processo nfio deve significar um amcsquinhamento do Esiade ou o redugio de aua imporiingia, mas o
fortaleciments desse 008 e3pagos que Ihe sfo proprios, resiringindo ewses processos 4s atividades atipicay do Estado, ou, mais
expecifi Aquelas etivisdes que the foram ranaferidas do seioe privado. Cfe MOREIRA NETO, Dioga de Figuciredo, Transforgdes
juspoliticas do fim do século (Remodelagem do direito piblico). Genesis - Revista de Direito Adminisivative Aplicado. Curitiba, n* 10, jul-set,
1996, p. 665675, p. 672,
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4. Experiéncias e modelos internacionais para
organizagdo da fung¢do puablica

Cada pais tem, como afirma PARADA, respostas proprias 4 problemdtica da
organizagio da fungfo piblica'™, assim entendido o conjunte de servidores que o Estado
tem 4 sua disposi¢io a fim de desincumbir-se das fungdes e servigos piblicos. Neste item
descreveremos, sucintamente, a estrutura ¢ as caracteristicas da fung3o puoblica na
Alemanha, Franga, Inglaterra ¢ Estados Unidos, paises freqlientemente apontados como
exemplos a serem seguidos pelo Brasil em seu processo de reforma.

4.1 Estados Unidos

A concepgdo original que marcou a organizaglio do servigo civil americano, dentro
dos ideais do Estado Democratico, foi a de criar-se uma administragdo sem com ela gerar-
se uma burocracia, assim considerada na acepgiio de “antidemocraticidude dos apareihos
dos partidos e dos Estados '™,

Assim, em 1820 o Four Tenure of Office Act estabeleceu a regra segundo a qual os
funcionarios das dreas de finangas deviam prestar contas de sua gestio e obter confirmagéo
da sua investidura a cada quatro anos, limitago logo estendida a outros empregos.

Esta medida visava criar uma defesa legal contra o risco de um funciondrio
permanente que, a exemplo do que ocorrera no Antigo Regime, na Franga, viesse originar
umi propriedade antidemocritica sobre as fungdes plblicas, mas acabou por ser utilizada
para despojar dos seus postos todos os funciondrios de ideologia contriria e recompensar
com esses mesmos postos os partidarios do partido vencedor nas eleigdes. Os empregos
plblicos passaram, assim, a se tornar uma conquista des vencedores, dando lugar ao
chamado spoils system.

Q spoils system, ou sistema dos despojos, identifica a pratica, comum até a segunda
metade do século passado nos Estados Unidos, que permitia que a grande maiona des

1% pARADA. Ramon. Crganizacién y empleo piblico. 7 ed., Madrid (Espafia) : Marcial Pons, 1993, p. 371.
130 cle, BOBHIO, Nutberin et alii. Diciondrio de Politica, Brasilia : Bd, UnB, 192, 2 v v. 1, p. 124-136., p. 124-136.
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postos de trabalho na administragdo piblica fossem distribuidos como verdadeiros despojos
de guerra a membros do partido vitorioso nas eleigbes. A expressdo foi cunhada pelo
Presidente Andrew Jackson (¥ao vencedor, os despojos™), em cujo governo o sistema se
institucionalizou™'. O préprio Presidente se encarregou de formular uma concepgdo técnica
para justificar o sistema, afirmando que “os trabalhos confiados aos agentes do Estado sdo
téo ficeis que 1odo homem inteligente pode adaptar-se a eles sem demora’™™,

A substituicdo alucinante de funcionarios produziu graves crises nos servicos
piblicos, generalizando a corrupgdo e mesmo a insubordinagfio ne Exéreite. Tentativas
operadas durante a Guerra da Secessdo de submeter a exames prévios os candidatos a
cargos poblicos foram rechacadas, tdo arraigado estava o sistema na classe politica
americana. O assassinato do Presidente James Garfield, no entanto, veio a contribuir
decisivamente para a mudanga desse estado de coisas. Relata MENEZES que

“Na década de 1870, a repulsa conira ¢ ‘spoils system’ tornou-se cada vez
mais inlensa, atingindo o dpice em 1880, com a eleicGo de James A.
Garfield, integrando no espirito da reforma, como Presidente dos Estados
Unidos. O assassinio deste homem priblico por um desvairado cacador de
emprego mobilizou a opinido phblica num sentido unénime a favor da
refoprma imediata que se cristaﬁzou no ‘Pendleton Act', de 16 de janeiro de
1883, tido como verdadeiramente a primeira lei do servige civil norte-

americano.”™™ .

Este Ato, de cariter verdadeiramente revoluciondrio, criou ainda a Civil Service

Comission, 6rgdo encarregado, doravante, da tarefa de proceder 2 apreciagio da aptidio dos
candidatos 2 empregos piblicos, com o fim de terminar com o favoritismo politico:

“Com a eriagéie de um drgdo central controlador das atividades de pessoal
em toda a administracdo, seguranca de estabilidade para os funciondrios e
instituigdo de cxames competitivos na selecdo de candidatos ao ingresso no
servigo piblico, pensava-se haver com essa lei controlade a siluagdo e
resolvido o problema de modo cabal e definitive. A realidade, todavia, veio
indicar que alguma coisa ainda estava faltando.” ™

A falta dizia respeitc 4 necessidade de uma sistemitica que promovesse a
classificagio dos cargos, viabilizando o recrutamento impessoal que se pretendia
implementar. Desde entdo, em cinco oportunidades (1886, 1902, 1905, 1907 ¢ 1908)
discutiram-se projetos do Congresso tendentes & instituigio de um plane avangado de
classificagio dos cargos ocupados pelos servidores da Unido, que permitisse superar as
injusticas € dar cumprimento efetivo ao principio do “equal pay for equal work”.

O desenvolvimento da administragdo cientifica e a expansio do emprego pelas
empresas privadas de suas técnicas contribuiu para que, em 1908, o municipio de Chicago

1) efe. BONAZZ), Tiziano in BOBRIO, Nosberw, ¢t alii, o. cit, p.337-338, mbora a sive! foderal o sistema tenha sido superado, o nivel local,
no enlanto, permanecem ainda muitos vestigios do spaify spxviem, abundando, aus municipios e estadns, empregos de lode o Gpo que nfo
passam, por vezes, de simples sinecuras

132 jn PARADA, cp. cit. p. 385.
P2 MENEZES, ClassificagBo... ap, cit,, p. 26,
' Ibidem, p. 28.
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implementasse o pioneiro sistema de classificagdio de cargos, medida que influenciou,
rapidamente, diversas outras cidades e Estados até que, em 1923, fosse aprovado o primeiro
plano vollado ao servigo publico federal americano.

O sistema de classificagio americano caracteriza-se essencialmente como um
sistemna aberio. A selegdio ndo se da para ingresso num corpo categorizado e hierarquizado,
mas para um posto de trabalho especifico. Segundo Felix Nigro, a admissdo ao servigo
publico ndo ¢ limitada a quem preencha as condi¢des de preparo educacional para os cargos
iniciais num determinado tipo de trabalho. O sistema de recrutamento baseia-se também na
experiéncia, o que significa poderem ser trazidos de fora individuos experientes para
ocuparem os cargos mais elevados. Em conseqiléncia, ap invés de baixos, sio relativamente
altos os limites de idade minima e maxima'*.

Além disso, a tradigdo americana tem sido a de abrir a carreira do servigo publico a
todos, democraticamente, sem restrigdes guanto 2o nivel educacional ou a idade.
Diferentemente do sistema inglés, que limita o recrutamento aos cargos iniciais, o sistema
americano ¢ enfatico quanto 3 possibilidade de trazer pessoas de fora para preencherem os
cargos de qualquer dos niveis. Em fun¢io disso, desde 1883 a admiss@o para o servigo
piblico norte-americano ¢ feita em guase todos os niveis e com guase gqualguer idade'”.

Outra caracteristica do sistema americano é a preferéncia para os concursos de
natureza pritica, isto €, para os que se destinam a estimar 0s conhecimentos e capacidades
especializadas, diferentemente do sistema inglés, que prioriza a cultura geral:

“E crenga generalizada que os candidatos devem ser examinados quanto
capacidade de assumirem, zmed{gmmentﬂ, as atribuigdes dos cargos para os
quais entraram em competicdo.”

A diferenciagdo entre o sistema americano, aberto, e o sistema inglés, fechado, é
justificada por NIGRO nos seguintes termos:

“A lei Pendleton foi uma adaptagdo, ao ambiente americane, de¢ uma
instituicao tipicamente briténica. Os americanos aplaudem o principio do
mérito, mas ndo num sistema de carreiras fechadas. O Senador Pendieton
ndo conseguiu aggo ao seu projelo de limiter o recrutamento externo aos
graus iniciais diferentes carreiras porque {al critéric entrava em
conflito com as nogées de igual oportunidade prépria do pensamento norte-
americano ¢ com o direito gue deve ter o tmgafhador de transferir-se,
livremente, do servigo particular para o piblico ¢ vice-versa.” ™.

A partir dessas premissas, os cargos sdo organizados em classes, estreitas, para as
quais sfio estabelecidas qualificagdes minimas. Em fun¢dio disso, os cargos de mais alta
categoria sioc normalmente preenchidos por especialistas - advogados, médicos,
engenheiros, economistas, estatisticos, cientistas ¢ outros - 3 medida que progridem e sdo

13 NIGRO, Felix. Administraglo de Pessoal no Servigo Poblico. 1* ed.. Rio de Jancio : Fundagda Getglio Vargas, 1966, 521 .. p. 170,
138 \dem, Thidem,
¥ \dom, Ibidem,
138 . .
Ihidem, ibidem, p. 175,
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promovidos, situagiio que ¢ virtualmente incompativel com a estruturagio de uma carreira
hierarquizada onde os postos superiores sejam reservados para pessoas especialmente
treinadas em administragdo.

Desde a década de 1930 o sistema classificatério americano vem sendo objeto de
continuas revisdes e criticas. Em 1935, a Comissdo de Investigagio sobre o Pessoal do
Servigo Piblico propunha, para a instituigio da carreira do servigo piblico americano, a
reducio do niimero de classes de cargos, a énfase no recrutamento de pessoal mais jovem, a
reorganizagéo dos servicos em que se classificavam os cargos e a articulagfio do sistema de
recrutamento com o sistema educacional. Propunha, finalmente, que ¢ conceito de carreira
fosse associado 4 vedacdo de recrutamentos externos para os postos superiores na
hierarquia, como forma de incentivo 4 promogio funcional do servidor'®

A Comissdo propunha, portanto, uma aproximagio do sistema americano a0 sistema
de carreira britdnico, come sistema fechado, sem abrir mio, no entanto, da classificagiio dos
cargos em grupos de acordo com as especificidades dos cargos, desde que mediante grupos
mais gerais. Tais propostas, embora tenham estimulado os debates sobre o assunto, nio
foram postas em pritica. Apesar das importantes alteragdes feitas 4 Lei de Classificagio de
1923 em 1949, o principio da classificagio por atribuicdes foi reafirmado. Segundo
NIGRO,

‘A Comissdo de Investiga¢do sabia, perfeitamente, que a mobifidade das
classes sociais americanas tornaria impraticdvel quolquer sistema de
escalas fechadas. Vincular o recrutamento o determinados niveis
educacionais, como na Inglaterra, poderia ser aceitdvel, mas nuncu se esse
critério correspondesse o impedir que alguém, com deficiente instrucio
formal, pudesse provdr sua capacidade e alcanger promogdo para um dos
muais altos degraus da escale,” '™

Apesar de ndo acolhida no sistema legal, a classifica¢dio por categorias passou a ter
aplicagio em determinados casos, como certos tipos de cargos técnico-cientificos,
professores e procuradores. Nestas situag@es, o que realmente tem ocorrido € que a idéia da
classificaglio por atribuigdes ¢ impraticavel, face A diversidade inerente ao proprio cargo.
Inobstante, tais cargos constituem excec¢des, e 0 principio das atribuigdes permaneceu em
aplicagfo, apesar de protestos, para a maioria dos cargos do grupe profissional*!,

Em 1955, uma nova tentativa foi feita no sentido de se reformular a sisteméatica
adotada. O Grupo de Trabalho sobre Pessoal e Servigo Piblico da segunda Comissio
Hoover deu novo impulso ao conceito ‘categoria pessoal’, recomendando a criagiio de um
quadro de cargos superiores (Senmior Civil Service) que [uncionaria nessa base. Esta
proposta tinha, como objetivo, superar a dificuldade de atrair-se altos funcionarios de
carreira, € a auséncia de um plano destinado a atrair para o servigo piblico jovens de futuro
promissor ¢ treind-los para 0s postos administrativos de capula. Segundo NIGRQ,

% | dem, Ibidem, p. 179-180.

" ldom, ibidem, p. 181,
" Idem, Ihidem, p. 130.
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(...} No periodo de sete anos - de 1949 a 1955 - entre os relatérios dus dues
Comissdes Hoover, a escassez de administradores bem treincedos se tinha
tornado ainde mais aguda, A necessidade de estabelecer a carreira do
servigo priblico jamais foi maior do que guando a segunda Comissio Hoover
procedeu a seus estudos.”™™

(O cbjetivo do SCS era permitir que o governo tivesse sempre disponivel um grupo
preparado de administradores altamente qualificados, caracteristicamente generalistas, e
ndo especialistas. O ponto fraco da proposta seria, segundo NIGRO, o fato de que a
proposta do SCS tentava chegar ao sistema de carreiras por um atalho, Embora pudesse
alcancar resultados rdpidos, ndo destruiriam pela base os reais obsticulos a atividade
administrativa de carreira;

“0 tnico meio para fazé-lo serin trazer jovens bem preparados para ocupar
cargos iniciais, distribuidos numa escale bem dgﬁnida da carreira
administrativa, ne qual os ltimos degraus seriam reservados a eles, na
qualidade de generalisias. Na realidade, isto pode ser feito sem necessidode
de modificar o sistema de classificag@o por atribuicdes para o de categorias,
embora correspenda a identificar a rotureza administrativa dos cargos e a
estabelecer planos de preenchimenio de cargos de carreira de acordo com os
quais o generalista recrutado possa ser treinado para ocupar 0s postos
superiores,”

A partir dessas propostas, em agosto de 1957 o Presidente Eisenhower nomeeu uma
comissdo para eshogar os planos de um “programa para uma carreira de administraderes de
alto nivel”. A comissdo apresentou seu relatdrio varios meses depois, tendo o Presidente

criado, em 4 de margo de 1958, um programa nos moldes recomendados pela comissdo".

Para fazer parte da carreira de administradores de alto nivel, o funciondrio precisaria
ndo somente ser indicado pelo chefe de sua repartigio, mas também que suva escolha fosse
aprovada por uma Junta especial ¢ pelo Presidente da Repiblica. A essa Junta caberia,
ainda, recomendar 4 Comissfio do Servico Civil modifica¢des no sistema de classificagio
de cargos, a fim de permitir maior flexibilidade na lotagio dos administradores de carreira
dentro do novo sistema.

Apesar de suas caracteristicas meritorias, a iniciativa encontrou oposi¢io no dmbito
do Legislativo, que considerou irregular a criagio de um corpo de elite fora da Comissdo do
Servigo Civil.

Ao longo das décadas seguintes, diversas tentativas foram feitas no sentido de
implementar um corpo de executivos generalistas: em 1966, foi criado o Sistema de
Alocagdo de Executivos, destinado a abranger os rés mais altos niveis da General
Schedulle e propiciar melhor aproveilamento aos talentos executivos nas carreiras do
servigo federal. Em 1968, foi criado o Instituto Federal de Executivos, destinado a

M2 | dem, thidem, p. 182-183.

" tdem, Ihidem, p. 198

4 Coincidentemente, a instituigdo do sisterma do merito nos EUA safrcu um sério abale, na gestho Eisenhower, quando maig de 100 mil cargos

sujeitos a concurse passaram a ser preenchidos por livre nomeagllo, Apds estr Fase, a profissionalizacio da admini o federal quase s
completou, ¢fe. BONAZZI, Tiziano in, ROBRIO, Norberto, et alii. op. cit, p.337-338
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promover o treinamentd e desenvolvimento de executivos federais de primeiro escaldo,
também visando valorizar o executivo generalista no servico federal americano. E, no
inicio da década de 1970, ja no Governo Nixon, foi proposta a criagio do Federal Executive
Service - FES, cuja aprovagiio fot prejudicada pelo escandalo Watergate e a rentncia do
Presidente'.

As propostas relativas ao FES no entanto, ndo foram desperdigadas. Para corrigir as
disfungtes do sistema americano, uma nova medida de impacto veio a ser adotada em
978, com a aprovacdo do Civil Service Reform Act, considerada a mais importante
mudanga ocorrida desde a criagio, em 1883, da Comissdo do Servigo Civil'*.

Esta lei, além de substituir a Comissio por dois novos orgios, constituiu a carreira
denominada Servigo Executivo Superior (Serior Executive Service) - SES, resgatande parte
das propostas referentes ao SCS. A finalidade do SES seria constituir um corpo de
funcionarios executivos destinado a assegurar a continuidade administrativa e sua
neutralidade politica, criando uma carreira para o pessoal administrativo de alte nivel,
Nesse sentido, o SES viria aproximar a administragio piblica americana de trés principios
ainda incipientes no seu meio, embora ja identificados como necessdrios desde a década de
193%: o ideal de uma “classe administrativa”, contrario d idéia dominante de uma
democracia sem classes; o ideal do generalista, contrario a confianga em experts altamente
especializados; e o ideal da fidelidade do servidor 4 lei € 4 sua missfio, contririo 4 lealdade
aos dirigentes politicos'’. Para tanto, o SES gozaria de uma reserva de posios na
Administracio Federal, sendo os seus membros especialmente selecionados e, uma vez
nomeados, disporiam de garantias e incentivos, somente pedendo ser exonerados por
metivo justificado. Contariam, ainda, com a prote¢io contra discriminagdes ilegais ou
politicas e contra represilias ou denlincias de particulares. Para tanto, foram criados 8.400
cargos, posicionados nos trés padries superiores da General Schedulle, tendo sido
reservadas 40% da vagas para funciondrios de outras carreiras e os 60% restantes
destinados ao provimento por funcionérios ou ndo funcionarios. Nio mais do que 10% dos
postos no SES foram destinados a indicagdes politicas, para elementos de fora da carreira.

Durante o seu processo de implementagiio, o SES experimentou as dificuldades
apontadas por NIGRO: a auséncia de generalistas se fez notar na sua composigio,
revelando a resisténcia, no Ambito da sociedade americana e sua classe politica dirigente, a
esse perlil'®, Em conseqiiéncia, os integrantes do SES acabaram por se definir como
especialistas em Administracdo, satisfazendo a expertise exigida pela cultura americana'®.

B3 CAVALCAN! I, Bl:mor 5. HEDBLOM Karen & TERRY, Lary 1. {) governo Reagan ¢ o Scnior Executive Service: uma tentativa de

retormo 4 di Ii Revista de Admintstragdo Priblica, Rio de Jancire, FGY, vol. 22, n® |, p. B6-102, jan-mar 1988, p.
92-93,

% pARADA, op. cit., p. 397,

"rNEWLAND, Chester A. The American Senior Executive Service: old ideals and new realities, farernational Review of Adminivirative -
Sciences, Londan (UK}, SAGE, vol 34, n® 4, p. 625-660, dec, 1988, p. 627,

8 \7ma sbardagem detalhada das dificuldades do SES nos scus primeiros anos de implantaglo, bem assim do suas caracteristicas, pode ser
consultada em CAVALCANTI, Bianar S.. HEDBLOM, Karen & TERRY, Lamry D, ap, cit,

Y NEWLAND, op. cit, p. 652.
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Além disso, promessas nfo cumpridas no tocante ao sistema de pagamento e garantia de
mobilidade entre os érgdos da administragio federal produziram descontentamento entre os
integrantes do SES, dificultando a retengdo na carreira: ao final da década de 1980, apenas
6.200 integrantes permaneciam nos quadros do SES.

Na atualidade, segundo OSBORNE & GAEBLER'"™, hi em todo o pais cerca de
17,5 milhdes de funcionarios civis, cujo custo anual é de US$ 500 bithdes, dos quais apenas
pouco menos de 3 milhdes sdo funcionarios federais. A gestio do servigo federal civil
americano ¢ responsabilidade do Office of Personnel Management - OPM, criado em 1978.
A OPM responde pela orientagdo normativa do sistema de classificagio de cargos e pelo
gerenciamento do sistema do mérito, funcionando também como um escritorio de
recrutamento para a burocracia federal. Aplica e aprova testes de sele¢fio formulados por
agéncias sujeitas A sua orientagdo normativa. Cabe 4 OPM propor ao Presidente as
modificagdes nos valores da General Schedulle, cuja aplicagio atinge cerca de 50% dos
servidores federais. Os demais 50% sdo os trabalhadores industriais, operirios e artifices,
além dos chamados Excepted Service, dentre eles os agentes dos correios (800.000
funcionarios), os agentes do FBI, ¢ os integrantes do SES e do Servigo Diplomatico,
regidos por estatutos proprios"™'.

Para contornar os problemas decorrentes do sistema classificatorio americano,
alguns governos estaduais e municipais vém buscando formas de flexibilizar a contratagic
e gestdo do pessoal. A medida mais relevante na orbita federal, no entanto, ainda é
resultado da reforma de 1978: um projeto-piloto, implementado no Centro de Armamento
Navatl de China Lake, na California, e no Centro de Sistemas Ocednicos de San Diego,
permitiu a classificacdo de todos os cargos em cinco grupos: profissional, técnico,
especializado, administrativo e de escritorio. Os 18 niveis da General Schedulle foram
reduzidos a quatro, cinco ou seis, conforme cada carreira, e tornou-se possivel elevar os
salarios a niveis de mercado sem a necessidade de reclassificagfio, bem como distribuir
bdnus e aumentos em fun¢iio da performance. O sistema de contratagdo passou a permitir
recrutamento mais eficiente, flexibilizando a escolha do candidato mais qualificado dentro
da lista de aprovados na sele¢do. O aparente éxito da iniciativa, e sua extensio ao restante
do servico puoblico federal norte-americano, no entanto, foi comprometido pela
determinacgio da administragio Reagan de que fosse implementada sem aumento de custos,
ou seja, qualquer aumento satarial deveria ter como contrapartida a redugiio do pessoal, ou
a redugdie do gasto em outro setor. Em funciio desta limitaglo, a experiéncia nio foi
estendida aos demais drgdos da Administragdo Federal'®.

A partir de margo de 1993, vem sendo implementado pelo govemo federal
americano o National Performance Review - NPR, um ambicioso ¢ abrangente programa de

"OGSBORNE & GAEBLER, op. cit p. 131.

'5! PIRES, Ednilton A. ¢ SOUZA, Ronaldo G. Estudo Técnica sobre o legislacho de alguns puises reguladoras do cacreicio de cargos pabli
temporinios. Brasilia - Cimara dos Deputados, mimeo, 1994, 35 p.p. 7-10.

32 OSBORNE & GAEBLER, op. ciL. p. 138139
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reforma administrativa que tem na organizagiio do servigo civil um de seus principais
objetos, sob a coordenagde direta do Vice-Presidente da Repiiblica.

Consiste o NPR, basicamente, em reformas que envolvem a descentralizagio da
gestio de pessoal, o aperfeicoamento do processo orgamentario, a orientagio das
organizagdes para os resultados, a descentralizagio do processo decisério, a
desregulamentaglo do sistema normativo, a orientagdo para o cidaddo, o aperfeicoamento
da gestdo, a melhoria da qualidade dos servicos e seu menor custo, e, conseqlientemente, a
eliminag@o de érgdos desnecessdrios, com a redugdo de niveis hierdrquicos, por meio de
uma profunda reengenharia nas estruturas administrativas.

Levantamento realizade pelo programa constatou que de 103 agéncias federais,
embora dois tergos contassem com um planejamento estratégico, apenas 9 haviam obtido
sucesso na sua implementagdo. O NPR, assim, passou a enfatizar o acompanhamento dos
resuttados, mudando o foco da gestdo, até entdo excessivamente orientada para os
processos, tomando como base a experiéncia britéinica, em especial, na implementagio de
agéncias executivas e programas orientados para resultados. Em julho de 1993, o
Congresso ameticano aprovou o Government Performance and Results Act, incluindo dez
agéncias num projeto-piloto com a duragdo de 3 anos, voltado para o cumprimento de
metas a serem avaliadas, sob a forma de “contratos de gestiio”, associados ac aumento de
flexibilidade gerencial. Em 1998, o programa devera ser estendido & totalidade das
agéncias, que deverdo fixar planos estratégicos de 5 anos, vinculados ao acompanhamento
do cumprimento de suas metas. Somente ficardo de fora as agéncias que, a critério do
Office of Management and Budget forem consideradas muito pequenas ou cuja avaliagio de
desempenho com base em metas quantitativas ou qualitativas nio seja possivel.

Outro aspecto enfatizado pelo NPR € a qualificagdo ¢ treinamento dos servidores.
Em 1989, a Comissdo Volcker ja havia identificado que, enquanto o setor privado investia
de 3 a 5% de seu orgamento em treinamento, retreinamento e qualificagio da mao-de-obra,
o governo federal destinava a essa finalidade menos de 1%, Assim, o NPR inclui a
implementagdio de programas de. treinamento e qualificagiio para o pessoal de todos os
niveis, assim como o investimento em inovagio tecnolégica, como meios para maximizar o
desempenho do pessoal. Com esse objetivo, foi alterado o Government Employees Training
Act, de 1958, que regula a matéria, definindo como objetivo do treinamento o
aperfeicoamento da performance individual e organizacional, ampliando a capacidade de
contratagfo de servigos com essa finalidade,

O NPR também vem procurando identificar servicos desnecessdrios, obsoletos ou
redundantes, com vistas 2 reducdo de custos e 4 racienalizagfio administrativa. A vasta rede
de mais de 30.000 escritérios do governo federal espalhados pelo pais foi avaliada pelos
respectivos departamentos e agéncias, a fim de serem identificadas as situagdes a serem
objeto do processo de reengenharia, envolvendo érgios como o Departamento de
Educaciio, Food and Drug Administration, Federal Aviation Administration, Departamento
de Estado, U. S. Agency of International Development, Departamento de Energia e outros.
Embora em geral as cifras atingidas ou programadas sejam modestas, somente no
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Departamento da Agricultura 1,200 postos foram fechados ou fundidos, 0 que equivale a
10% da estrutura anterior, com a conseqiiente reducio de 7.500 cargos permanentes.

Dentre as metas do NPR estio ainda a flexibilizagio do recrutamento e contratagio
de pessoal pelas agéncias governamentais, a reforma do sistema remuneratorio, mediante a
revisdo da General Schedulle e do sistema classificatorio e a criagio de sistemas de
pagamento vinculados ao desempenho, além de agilizar os processos de desligamento por
insuficiéncia de desempenho.

Com ¢ fim de viabilizar essas reformas, envolvendo os servidores no processo, foi
editado em janeiro de 1993 Decreto presidencial criando o National Partnership Council,
conselho composto pelo diretor do Office of Personnel Management - OPM, pelo
Secretario do Trabalho, pelo diretor do OMB, pelo Presidente do Federal Labor Relations
Authority, pelo Federal Mediation and Conciliation Director ¢ por representantes dos
servidores; o Presidente da American Federation of Gevernment Employees (AFL-CIO), o
Presidente da National Federation of Federal Employees, o Presidente da National
Treasury Employees Union, o Secretatio-Tesoureiro do Public Employees Department da
AFL-CIO e dois Secretdrios de agéncias ou departamentos governamentais, designados
pelo Presidente. Dentre suas funges, o Council tem a de promover a parceria enire o
governo e servidores, propor ao Presidente modificacdes na legislagdo de pessoal,
disseminar informacfio e permitir o intercdmbio de experiéncias e contribuir para a
consisténcia das medidas de reforma a serem implementadas pelo NPR'®.

4.2 Alemanha

Numa petspectiva historica, o servigo publico civil alemdo é produto do século
XVIIL, tendo sofride radicais mudangas e ajustamentos nos seus 200 anos de existéncia. Os
principios gue historicamente o regeram (especialmente a obrigacdo de dedicagdo exclusiva
ao cargo, lealdade politica 3 Constituigdo, neutralidade politica e sistema de carreira)
influenciaram fortemente a concepcéo do tipo ideal de burocracia descrito por Weber.

Segundo DERLIEN', a institui¢io de um servigo piblico civil profissional na
Alemanha pode ser datada de 1794, quando foi editado o Cédigo de Funciondrios da
Prassia, lei constitucional que especificou os direitos e deveres dos servidores reais,
redefinindo-os como servidores piiblicos e disciplinando suas relagdes de trabalho, nos
termos do direite publico. A prote¢io contra demissdo arbitriria foi definida em 1823,
garantindo estabilidade aos servidores. Em 1825, foi regulado o direito & pensdo, bem come

1 Informacoes  disporiiveis em dezembro de 1996 nos sites Intornet URL  butp:fwsaw.npr govilibrary/directiorders24cahtml ¢
hitpfisunsiteume.eduwnpr,

15 o DERLIRN, Hans-Ulrich. Historical tegacy and recent developments in the German higher civil serviee. International Review of
Adminisirative Sciences, London (UK), vol. 57, 0° 3, p. 385402, zept. 1991,
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regulamentado o acesso 4 fungdo puoblica, passando a ser exigida formagio universitiria
para o acesso ao servigo civil superior. Em 1873, apos a declaragio do Segundo Reich, o
codigo do servigo civil tomou-se lei, sendo incorporados seus principios @ Constituigio em
1918, Com a ascensdo dos nazistas ao poder, tais garantias tornaram-se relativas, em fungio
das medidas adotadas para assegurar a afinidade ideoldgica entre o servigo civil e o regime
fascista. Em 1933, a Lei da Restauragdo do Servico Civil Profissional serviu, dentro dos
propdsitos do nove regime de ajustar a alta administracdo 4s suas necessidades, para
promover um largo expurgo racial e politico no servigo civil superior. Aftrma FAORO que

“.. por obra de ftal medide, ofastou do servige piblico todos os
‘indesejdveis", entre eles, principalmente, os judeus.., Além de afastar os
funciondrios, havidos por supérfluos, a lei espalhor o terror nus
repartigées... Esta lei, executade pela malta que se chamava de "partide”,
inviabilizow o regime parlamentar, que pressupde uma burocracia
independente dos partidos, capaz de manter o pafs em atividude nos
perfodos de crise governamental. "™

Em 1949, a Constitui¢io da Republica Federal Alemd reviveu os principios da Carta
de 1918. Desde entdo, em apenas uma oportunidade foi tentada uma reforma do servico
civil, entre 1969 € 1973. Uma das propostas era no sentido de abolir as diferenciagdes entre
os servidores piblicos propriamente ditos (Beamte) e os ocupantes de empregos piblicos
(4rbeiter), medida que carecia de mudanga constitucional, o que inviabilizou a mudanga.
Mantiveram-se, portanto, as diferencas entre os 1,8 milhdes de servidores publicos,
predominante voltados 4s atividades administrativas e servicos de sadde, e os 2,7 milhdes
de empregados publicos, entdo existentes.

Durante a fase inicial de sua caracterizagdo, o servigo civil alemio enfatizava a
formagio juridica, da qual decorre, por defini¢do, o perfil generalista do advogado.
Progressivamente, ao longo do século XVIII, a formagiio juridica, especialmente em direito
publico, foi se tornande predominante, até que, apos 1848, o servigo civil superior,
separado do pessoal técnico, passou a ser treinado exclusivamente em direito: a
administragio publica lornou-se um apéndice do direito administrativo.

Durante o Terceiro Reich, essa 8nfase foi revista: passou-se a valorizar o
treinamento em gestdo piblica e lideranga. Com a restauragio da Republica, em 1945, e a
necessidade de desnazificar os quadros do servigo civil, dentro de Estado de Direito,
restabeleceu-se 0 monopdlio dos juristas.

A partir da década de 1970, no entanto, difundiu-se o consenso sobre a necessidade
de um novo perfil, enfatizando-se a necessidade de treinamento gerencial. A partir de entdlo,
candidatos formados em ciéncias sociais e econdmicas passaram a ser aceitos nos processos
de selegdo para o servigo civil superior. A Academia Federal de Administragio Puablica,
criada em 1969, inspirada no British Civil Service College, ¢ a Academia de Speyer, centro
de pos-graduagio criado em 1947, inspirada na Ecole Nationale d'Administration - ENA,
passaram a ministrar programas de formagBo para o servigo civil superior, incluindo
conte(dos de teoria das organizacdes, orgamento publico, lideranga, politica de pessoal,

%5 EAORO. Raymundo. As Incsperadas Coincidéncias. Revista ISTOE, S30 Paulo, 24 abe 1991, p. 25,
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tecnologia de informagiio ¢ organizagbes internacionais. Ao longo desse periodo, os
especialistas passaram a assumir um papel mais importante na gestio estatal: pesquisa
realizada em 1984 revelava que 65 % dos servidores civis da alta administragio tinham
formagéo juridica, ao passo que o segundo grupo era de economistas (12,6 %), seguidos por
engenheiros (5,7 %).

Um dos aspectos mais relevantes do sistema constitucional aleméo relativo & fungio
piiblica é a previsio do pardgrafo 5° do art. 33 da Lej Fundamental, segundo o qual “todos
os alemdes tem direite igual ac acesso aos cargos pablicos, segundo suas aptiddes, suas
qualificagdes e suas capacidades profissionais™”, ao qual se contrapde a previsdo de
adogiic de um sistema de carreira. Em vista disso, discute-se na Alemanha se a adogdo de
um modelo de carreiras funcionais baseado apenas nas suas proprias fungdes seria
incompativel com o principio de carreira adotado pela Constituigdo, havendo opinides no
sentido de que mediante simples legislagfo ordindria seria possivel modificar o sistema de
carreiras e intreduzir, em carter majoritario, um sistema de corpos organizados por
cargo™®.

Nfio hd, a rigor, um sistema (mico na Alemanha que oriente a organizagio dos
quadros funcionais. Sendo uma Federagfio, os Estados seguem, em parte, os principios das
leis federais, mas t8m autonomia para dispor sobre os seus proprios servigos e quadros de
pessoal. Mesmo os quadros federais, que correspondem a cerca de 9 % do total de
5.500.000 servidores publicos do pais, s3o constituidos segundo modelos diversificados.
Importa ressaltar, ainda, que na Alemanha ¢ majoritdria a participagdo de funcionarios niio
titutarizados, regidos pela legislagio trabalhista (Angestellte ¢ Arbeiter), e ndo sujeitos,
portanto, is normas que regem a fungdo publica. Além disso, a fendéncia recente aponta
para uma elevagio da utilizagio do regime de direito privado para a coniratagiio de
servidores nos niveis mais elevados da administracio'™,

No sistema de carreiras alemdo, sfo diferenciados os rtequisitos para ascensdo,
conforme o nivel. Ha 4 niveis: simples, médio, elevado e superior, correspendendo o (liimo
a0 nosse nivel superior, Para ascender ao nivel superior, como regra basica, é exigido
intersticio de 8 anos no nivel anterior, comprovagdo de mérito, curse de formagfo e estigio
probatorio de 30 a 36 meses. Ha também uma forma de ascensio para funciondrios com
mais de 50 anos de idade e em fim de carreira, a0s quais é assegurado, em certas condigdes,
o direito de ascender a uma carreira afim de nivel mais elevado.'®

* DERLIEN, op. cit

MJ\YPR Franz. Vers unc réforme du sysiéme de camiéres de la funclmn pu.hhque pnssﬂnlués et I|m|r.es dans le cadre de la Loi
fundamentale. Apud ZILLER, Jacques {org.). Fonclion publique ct i les. Probl Fofiti ef
Socimur, La Documentation Frangaise, Paris {France), n® 60I &'v 1989, 63 p, p. 37,

Ihid.cm, p. 37
£ TIMSIT, Gerard & LETOWSK], Janusz. Les fonctions publiques cn Eurepe de PEste de I'Ouest. Apud ZILLER {org.) op. ciL, p. 12,

% HOEFLIER, Kohlen & Kleeherg. Direito de Carrcira jn () Direilo de Carreira no Estado da Rendinia da None/Vesfilia. Trad. Carlos Almeida
Percira, sled,, mimeo, 1990, p. 11212,
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Em regra, o modelo € "fechado” ao provimento extemo de cargos, levando &
conclusio de que, para determinada fungdo, hd uma Gnica carreira envolvendo os quatro
niveis de formacio ¢ escolaridade, identificados como "grupos” na carreira:

"0 principio de grupos de carreira ¢ obrigaidrio do direito em vigor, que
prescreve o enquadramento obrégaférz’o de todas as carreiras nos quatro
grupos do servigo simples, médio, elevado e superior. As exigéncias de
preparo ¢ admissdo correspondem aos grupos de carreira. Elas estdo
relacionadas com a absolvigdo fsic) dos quatro niveis de nossos sistema de
formacdo, e desta forma assumem também as fulhas inerentes a este, Com
isto as diferentes chances de formagdo da juventude correspondem em larga
escalo a chances de vide profissional. (...} Ele constitui um sistema que
determina néo apenas o5 carges iniciais, mas também os cargos finais das
carreiras. Uma carreira termina onde comega @ carreira imediatamente
superior. Entre um grupo de carreire e outro existem obstdculos que s6
podem ser transpostos com um grau maior de dificuldade. Apés e ascensio,
e progressio dentro da nove carreira & possivel sem qualificacdo
adicional."

A dificuldade de comparar sistemas apenas aparentemente similares se evidencia
pela forma como é tratado o termo "carreira” no direito alemdo: ora a carreira é composla
por grupos, ora cada grupo ¢ uma carreira, dentro da qual o servidor desenvolve-se por
promogdo. A mudanga de carreira da-se por ascensdio, com mudanga do grupo-nivel, mas
que €, conceitualmente, nova carreira:

"E dentro da carreira que desenrola-se o desenvolvimento rofissional dos
funciondrios, os cargos de ingresso sendo preenchidf)s através de
contrafacio ou admissdo, enquanto os cargos mais elevados (ou cargos de
promaogdo) se preenchem normalmente com ocupantes dos cargos inferiores,
por meio de promogéo.”

"0 prineipio de carrcira desenvolven-se a partir das necessidades de uma
administragdo organizada ¢ eficiente. Tem por objetive o selecGo mais
;fmiente possivel e um controle social engajade. Baseia-se na consideragio

e que um alto nivel de eficiéncia sd poderd ser atingido se cada funciondrio
possuir prepare ¢ formacgdo convenientes e se houver demonstrado, atravds
de um exame e de proficiéncia, sua capacitagio para todos os cargos da
carreira. O tipo normal de funciondrio ¢ portanio aguele que alcangou a
habilitagdo baseada na formacde prévia - basicamente durante o estdgio
preparafdrio - alcancada através da aprovagio numa prove de carreira. 86
em casos excepcionais podem outros candidatos ser chamados para o
funcionalismo.” **

Como regra geral, ndio h4 ingresso por concurso ou contratagdo nos demais niveis de
bma carreira, mas apenas ascens3o, Ou seja: o ingresso 56 se dd, salvo excegdes, no nivel
simples. Mesmo nestes casos, ¢ exigida uma idade minima de 30 anos e maxima de 50
anos. A promogdo, dentro da carreira, difere essencialmente da ascens3o, por dar-se sem a
exigéncia de nova qualificacio:

'®) HOEFLIER, Koblen & Klesberg. Sistema de Camreiras jn HOEFLIER, Kohien & Ktocberg, O Direito de Carreira no Estodo da Rendnia do
None/Vesfilia, Trad. Carlos Almeida Percira. aed., mimen, 1994, . %10,

1M

HIOEFLIER, Kohlen & Kleeberg. Conteido, Finalidade « Importineia do Principio de Carrcirs i HOEFLIER, Kohten & Kiecbery. O Dircito
de Carrcira no Estade da Rendnia do Nore/Veslilia, Trad. Carlos Almeida Percirn. aled, mimeo, {1990, p. 2.

163 Idem, Sistema de Careiras..., op, cit., p. 2.
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"A promogdo é uma nomeagdo através da gqual € concedide ac funciondrio
um outro cargo com saldrio bdsico final mais elevado e outra elassificagio.
No direito de carreira tem-se também uma promogdo no case da concessao
de outro cargo com saldrio final mais elevado e sem mudanga de
classificacdo”.

Em certos casos, no entanto, o sistema se configura como semifechado, admitindo
ingresso direto nos niveis superiores:

"A fim de garantir um recrutamento gualificado para a (ful[cza criminal €
possibilitade a wm circulo rumericamente limitado de pr‘etendentes [
ingresso dircto ao servigo elevado e superior na policia criminal”.™

Como modelo de ado¢o mais geral, o sistema de grupos, base da carreira
"unificada”, tem demonstrado seus prds e contras:

"Séo as seguinies as desvantagens atribuidas ao sistema de grupos: pela
dificuldade dos obsidculos interpostos ele impediria continuidade da
ascensdo atravds do rendimento; a exagerada unificacdo organizacional das
carreiras favoreceria a imobilidade administrative interng; a organizacdo
de todas as funcoes dentro de um sistema elaborado hd muitas décadus
provocaria um nivelamento de atividades inteiramente diferentes e seria
responsdvel pela falta de adequagdo as tarefas, que em crescente medida
vem tendo gue ser remediada através da criagdo de carreiras especiais; e em
vista da crescente diversidade de dreas de formagdo este ndo seria mais um
sistema adequado."®

Face a tais caracteristicas, 0 modelo acha-se em fase de estudos com vistas a sua
substitui¢do por um mais racional ¢ adequado a complexidade da atualidade, especialmente
por meio da adogfio postos de servigos concretos, diferenciados, organizados em grupos de
carreiras com caracteristicas e remuneragdes orientadas pelas exigéncias profissionais. Ao
mesmo tempo, desde a década de 1980 vem sendo incrementada a contratagie, no postos
superiores da administragioe, de profissionais com experiéncias em outros setores do
mercado de trabalho, inclusive administra¢des estaduais, “burlando” o sistema de carreira
tradicional .

Assim, permanece como caracteristica essencial a possibilidade de que na
Alemanha se proceda, generalizadamente, a processos de desenvolvimento em carreira com
base nas formas de ascensfio e acesso, paripasso 4 promog¢do classe a classe. Mas, na
esséncia, carreira continva sendo um agrupamento de cargos de mesma natureza do
trabalho e nivel de formagio onde se di a evolugdo funcional do servidor, A diferenca
fundamental surge, no sistema alem#o, na possibilidade de mudanca de carreira, vale dizer,
da passagem de um nivel para outro, ou de uma carreira ou série de classes afim para uma
principal, com a qual guarda correlagfio de atribuigdes, mas em nivel de responsabilidade e
complexidade inferior.

 1dem, Ibidem, p. 17.
163 Tdetn, Sistema de Carreiras, op. cit., p. 35,
% 1dem, Ibidem, p. 10-11.
%7 DERLIEN. op. cit. p. 385,
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A existéncia no servigo civil alemio de um expressivo empregados publicos
(Arbeirer), ao lado dos funciondrios estatutdrios (Beamte), é ainda uma caracteristica
marcante a ser considerada. De inicio, deve ser ressaltado que as regras relativas 3o sistema
de carreira ndo se aplicam aos empregados publicos; esses ndo tem direito ao acesso ds
fungdes superiores dos corpos hierarquizados, devendo submeter-se a nova selecéio ou
concurso para obter um emprego superior.

O regime de contrato na Alemanha tem sido, desde a década de 1950, apontado com
causador de conflitos ¢ tensbes no servigo publico desse pais, A comegar pela diferenciagio
de direitos entre contratados e estatutdrios, agravada pela impossibilidade concreta de
definir cientificamente o critério para separar as fungdes cujo exercicio poderia dar-se sob
regime contratual, ji que a Lei Fundamental permitia a contratagio sob esse regime para
fungdes que ndo implicassem o exercicio de prerrogativas de poder piblico a titulo de
fungio permanente.

Essa situagic se agravou a partir de 1953, em face da desvalorizagio dos
empregados contratades, tidos como de segunda classe. Nos anos seguintes, a situagio
gerou uma inversdo, com o0 pagamento aos Arbeiter de remuneragdes superiores aos
Beamte. Em contrapartida, passou a haver uma redugio das diferenciagdes entre os
regimes, com a extensdo aos Beamie de disposicdes relativas aos Arbeiter, e vice-versa,
como deveres e obrigagdes ¢ mesmo direitos relativos 4 duragio do emprego,
aposentadoria, etc, estabelecendo-se uma comunicacio reciproca entre as vantagens de
cada um,

4.3 Franca

O Servigo Civil francés, em sua forma atual, tem origem na Revolucio Francesa.

No Antigo Regime, havia dois tipos de servidores publicos: os titulares de oficios,
que eram na verdade proprietarios dos seus cargos, 0s quais podiam transferir por heranca e
que deram origem a dinastias administrativas, e 08 comissdrios, Tuncionirios nomeados e
exonerados livremente pelo Rei e instrumentos do processo de centralizagiio politica. Com
a Revelugio, ambos foram extintos, e substituidos por um sistema em que os funcionarios
seriam eleitos pelos cidaddos, em virtude do principio da igualdade formulado pela
Declaragiio dos Direitos do Homem e do Cidadio, de 1789,

Esta fase foi logo superada pela aprovagio da Constituigio napolednica, no ano
VIII, a partir da qual passou a ter a condigiio de funciondrio o agente da administragio.
Deve-ge a Napoledio, pertanto, a idéia da criagio de uma ordem civil come um conjunto de
grands corps permanenies, dotados de estatutos especificos, analogamente 4 organizagdo
das carreiras militares. A nogio de uma estrutura funcional organizada em corpos
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hierarquizados e protegidos por um sistema de garaniias foi defendida pele Imperador ante
o conselho do Estado, nos seguintes termos;

“.. querc sobretudo uma Corporagdo, porque wma Corporacdo ndo morre
nunea... Uma corporagdo que nao tenha outra embicdo que ser iitil e outro

interesse que o Interesse piblico. necessdrio que este corpo tenha
privilégios e gue ndo seje demuasiade dependente dos ministros e do
Imperador.™™

Formaram-se, de acordo com esta concepgiio, 0s grandes corpos do Estado, regidos
por regulamentos orgdnicos e pela jurisprudéncia do Conselho de Estado, afirmande-se os
principios que constituiram a base do sistema de ordenacdio e garantia dos funciondrios,
como o ingresso pelo mérito ¢ a capacidade dos aspirantes, a permanéncia no emprego, a
defini¢iio da relagio funcional como de indole ndo contratual € a submissio dos direitos e
obrigagdes dos funciendrios is necessidades da administragiio,

A partir de entfio, definiram-se na Franga, dois sistemas, relativamente a fungio
publica: o sistema de carreira e o sistema de emprego.

No sistema de carreira (que assume as caracteristicas de um sistema fechado), de
acordo com a concepgiio francesa, o funciondrio pertence, como membro, a um corpoe ou
quadro, dentro de cujos escaldes ou grades avanga em fungio do cumprimento de
determinados reguisitos. O seu desenvolvimento pode se dar em fungdio do interesse da
administra¢do, passando a ocupar diferentes cargos. No sistema de emprego, no entanto,
assemelhado ao sistema americano, o funcionario ¢ recrutado para um posto especifico, ndo
podendo, em principio, mudar de ocupagdo durante a duragdo de seu vinculo. A mudanga
de cargo pressupde um novo recrutamento. Na doutrina francesa, tal sistematica é associada
a adogdo do regime contratual, de emprego, e ndo do regime estatutario, gue € associado ao
sistema de carreira'.

Uma vez nomeado, o funcionario efetivo ingressa num dos corps de la fonction
publique. Esses corps agrupam funciondrios do Estado submetides a um mesmo estatuto
particular, integrados numa mesma grade, como os corpes de administradores civis, de
secretdrios de administragdo, de adidos de administragdo, de professores universitirios, de
mestres de conferéncias, etc. Na fungfo plblica territorial, é utilizada a nogio de quadros
de empregos (adjuntos administrativos, secretirios de administrag8o municipal, adidos,
administradores, etc), destinados 4 gestdio da localidade.

Tanto os quadros quanto os corpos sdo agrupados em categorias segundo a natureza
das missdes confiadas aos seus membros e o grau de qualificagfo exigido, em
conseqiiéncia, de seus integrantes. A categoria “A”, por exemplo, reiline os grands corps e
OUtros corpos cujo acesso € limitado a candidatos com diploma superior, correspondendo a
27 % do total dos funciondrios, aos quais correspondem atribuiglies de formulagdo e
direcdio. J4 a categoria “B” correspondem tarefas de execugdo que exigem nivel de
bacealanréat (equivalente ao segundo grau), incluindo os secretirios de administragéo,

'8 PARADA, op. eil. p. 380,
"%, ACHAUME, Jean-Frangois. La Fonction Publique. Paris, France, £d. Dalloz, 1992, p.26-27.

80



fiscais de imposto ¢ diversos corpos técnicos, correspondendo a 35 % dos funciondrios. A
categoria “C” abrange atribui¢bes de execucio especializada e certificado de conclusio em
cursos especificos profissionalizantes. E & categoria “D”, que atualmente se acha'em
processo de extingdo, correspondem tarefas de execugio nio especializada. s categorias C
e D comrespondem fungdes tais como secretariado, motoristas, agentes de SErvigos,
respondendo por 35 % e 6%, respectivamente, do total.

O desenvolvimento na carreira se da, em cada corpo ou quadro, através de uma
grade especifica, uma vez que cada um ¢ dividido em grades, e cada grade em niveis, de
modo que, conforme avanga, o funciondrio possa ter acesso & grade superior aquela para a
qual foi recrutado. Assim, o funcionario estd vocacionado a ecupar os postos superiores, 0
que ¢ da esséncia do sistema de carreira adotado nesse pais. A carreira se faz, basicamente,
pelo acesso a grade superior, o que se traduz tanto num aumento remuneratério quanto
numa mudanga de cargo, porque o funciondrio passa a ocupar outro de maiores
responsabilidades. No entanto, cabe & administragio dispor, no interesse do servigo, sobre a
mudanga de posto, ndo havendo direito liquido e certo a promogiio '™. O acesso 4 grade
superior ¢ normal no sistema, mas ndo constitui direito do funcionario: depende de
condi¢des especiais, como antigiiidade, superagio de determinadas provas, cursos de
formagdio e da existéncia de vaga, em fungéo da prépria estrutura hierdrquica do corpo'™,

As regras que regem a catreira, no momento da titularizagdo no cargo, ndo sio
consideradas imutdveis; embora regidos por um estatuto especifico; os funcionarios podem
ter suas disposi¢bes estatutdrias modificadas unilateralmente, em face do principio da
adaptagfo constante dos servigos publicos.

Dentro de um mesmo corpo, sdo tratados igualmente todos os seus membros, em
face da sujeigfio a0 mesmo estatuto particular. Ndo ha, assim, possibilidade de negociagdo
individual entre a administragdo ¢ o funcionario, no sentido de obter condigdes de trabalho
melhores ou privilégios especificos.

Satisfeitas as condigdes exigidas para o ingresso na fungiio publica (nacionalidade,
gozo dos direitos politicos, aptiddo fisica), o principio de igual acesso de todos 3 fungio
publica se materializa na realizagfio de concursos publicos, salvo nas situagdes previstas em
lei, Os concursos sdo realizados regularmente, admitindo-se duas formas de selegio:
concurse externo, aberto a candidatos ndo-servidores; concurso interno, reservados aos
funciondrios que contem com o tempo de servigo requerido pelo estatuto especifico e que
tenha recebido formagdo adequada. Podem ser adotadas, simultaneamente, as duas formas,
sendo os concursos de provas, escritas ou orais, ou de titulos e provas praticas. Em
praticamente todos 0s corpos, sdo reservadas entre 50 e 65 % das vagas para provimento
por coneurse interno.

PLACHAUME, op. cit, p. 28,

1 B 1987, eerea de 18.500 funciongrios foram titulartzadus por concurso, sendo que, destes, 30% o foram promovidos por concurses intemos.
cfe. MEURS, Dominique. La Regulation... in SILVESTRE & EYRAUD (Fd.), op. cit. p. 25.
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O cardter de especializagdo de determinadas selegdes, e o nivel elevade dos
concursos, tem ocasionado a criagdo de cursos preparatorios especificos, inclusive pelas
institui¢des de ensino superior. No caso dos concursos internos, ¢rgdos da administragio
poblica se encarregam de promover a preparagdo dos funciondrios, cabendo-lhes definir
quais os funciondrios habilitados & competigio. Aberto o concurso, ndo sico admitidas
alteragbes no - nimero de vagas oferccidas, a fim de preservar-se a moralidade,

competitividade e a publicidade da selegio.

Em determinados casos (Censelhe de Estado, Corte de Contas, lnspetoria de
Finangas, Corpos de Inspegiio e Controle) a legislagio permite a nomeagio direta,
independentemente de concurso, embora tal situagdo ndo produza a findarizagdo do
nomeado no cargo. Tais nomeagdes sdo limitadas a uma certa porcentagem do total dos
cargos (por exemplo, um tergo dos membros do Conselho de Estado), mantendo-se
requisitos como idade minima e tempo de servigo piiblico requendo pela fungio. E
admitida a dispensa de concurso, também, nos casos de composiciio inicial de um
determinado corpo de funciondrios, ou quando necessaria a reposigio 1ntegral de um corpo
integrado a outro de mesma categoria'™.

A investidura no cargo, uma vez nomeado em decorréncia de concurso, se¢ dd na
condigiio de estagidrio. A duragdo do estigio varia conforme o corpe a que pertence o
funcionério, podendo atingir dois anos ou mais, Serve o periodo de estagio, também, para
que o funcionario seja submetido a formagdo inicial necessaria ao seu desenvolvimento na
carreira. Para certos corpos, esta formagio ¢ ministrada em escolas especificas (ENA,
Institutos Regionais de Administragfio, escolas nacionais de impostos, do Tesouro, da
policia, de aduanas, da magistratura, etc).

Umas das caracteristicas marcantes do sistema francés € a figura dos grands corps
do Estado (Conselho de Estado, Corte de Contas, [nspetoria Geral de Finangas,
Administradores Civis e Diplomacia), destinados ao exercicie das fungdes de dire¢io no
dmbito da alta fungiio pablica, e para os guais se di o ingresso sob a forma de concurso
externo, aberto para diplomados de nivel superior com menos de 28 anos (a chamada “vie
royale "}, e um concurso interno, para candidatos servidores pablices com pelo menos cinco
anos de servigo e menos de 46 anos de idade, e para candidatos com menos de 40 anos de
idade e pelo menos 8 anos de experiéncia na Administragdo Plblica™. Uma vez aprovados
no conecurse, os candidatos aos grands corps s3o submetidos a um curso de duragiio total de
dois anos ministrado principalmente pela ENA, sendo o primeiro ano dedicado a dois
estigios e o segundo a um periodo de formagio interno. A formagio ministrada enfatiza o
perfil generalista, dando um pertil polivalente aos alunos. No final da formagio, os alunos
sdo classificados por ordem de mérito, e designados para cargos na administragie, nos
diferentes corpos, passando a integrar um segmento de elite do funcionalismo francés.
Dentre os grands corps, nierece atengdio especial o dos Administradores Civis, que
constituem uma elite de funciondrios aptos a ocuparem cargos de direcio e de alta

”:LACHAUME op. cit. p. 52.

Y Um relato detalhado do processo de recrutamenta ¢ formagho dos grands corpos através das ENA pode ser obiido em ZANGUI, Claudio.
Ftude comparée des Ecoles d'administration publique. Maastrich (Pays-Bas) : Instiut péen d” ion publique, (994,
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responsabilidade na administragdo central, embora nio chegue a gozar de tanto prestigio
quanto os demais grands corps.

Concluido o estigio, o funcionario é titularizado, exceto no caso de insuficiéncia
profissional. Nestes casos, a lei permite removar o estagio, a fim de permitir que o
funciondrio possa provar sua aptidio.

Titularizado, o funciondrio exerce suas fungdes num cargo correspondente 3 grade
para a qual foi recrutado. O curso da carreira &, portanto, linear, ou seja, cumprira
atribuigdes de mesma natureza ao longo de toda sua trajetoria, ndo podendo mudar de
€Orpo, nem ocupar outra posicio que ndo seja da mesma atividade, No interior do cada
corpo ou quadro, o funciondrio € titularizado numa grade, a qual estd associado o seu cargo,
Em cada grade, encontram-se as classes que direcicnario o seu avango: a mudanga de
classe implica numa elevagdo remuneratéria ¢ da complexidade das tarefas que lhes sdo
ingrentes. Cada classe, por seu turno, ¢ dividida em degraus, a cada qual correspondendo
um indice remuneralério fixo € um varidvel, conforme o tempo de servigo. A promogio de
uma classe para outra depende de uma selegfio entre os funciondrios habilitados. A lista de
funciondrios que podem concorrer é elaborada por uma comissio paritaria, que prepara
uma tabela com base nas avaliaghes de desempenho ¢ capacitagio realizadas -
periodicamente.

Uma outra caracteristica marcante da organizagio dos quadros da burocracia
francesa € a expressiva participagdo dos funcionarios de carreira na ocupagio de postos de
alta hierarquia nos gabinetes ministeriais. Esta caracteristica tem dado origem a chamada
Suncionarizagdo da politica, onde um crescente nimerc de deputados, ministros e
dirigentes partidarios sdo ex-alunos da ENA e ex-funcionarios, oriundos dos grands COrps.
A profissionalizagio da administragio publica na Franga ¢ considerada um modelo
intermedidrio de gestdo pablica: a par da nomeagiio de elementos recrutados externamente
para os altos cargos da hierarquia, a Fran¢a conta com um quadro de funcionarios de
reconhecida competéncia para exercer essas fungdes. A maioria esmagadora dos membros
dos gabinetes ministeriais vem da propria fungio puablica, e os grands corps recrutados e
formados pela ENA exercem um monopélio natural na ocupagio de altos cargos, tendo
alcangado uma porcentagem de 80 % a 90% nos gabinetes ministeriais nos Oltimos 30
anos'™. Dos 10 altimos primeiros ministros, todos sdo ex-funcienarios, situagio que decorre
da interpenetrago existente entre politica ¢ administragio nesse pais'™. Trata-se de um
contraponto 3 politizagio da administragdo pablica, que tem preduzido, simultaneamente, o
chamado spoils system em circuito fechado, definido como uma forma de clientelismo
restrito ao estrato supcerior da administragdo central. Em fungfio desse processo, a presenga
de funciondrios em gabinetes ministeriais tem-se dado ndo tanto por suas qualificagdes,
mas por sua lealdade ao ministro, gerando uma constante rotatividade que atinge cerca de

"™ Cfe. FERREIRA, Gabriela N, & COSTA, Valeziano Mendes Perreira. Administragao Piblica Comparads: Gri-Bretanha, Franga, Ttlia e
Alemanha. iy Estrutura ¢ Funcionamento do Poder Exceutive, Brasilia : ENAP, 1993, 2 v., val I, 229 p.p 101

" 3 crescimento do nimero de servidores que passa a exercer mandatos ¢ oulras atividades politicas ¢ uma tendéncia evidenie en outros paises
4z Eurapa, come a Alemanha, cfe. LEEMANS, Ame F. Recent trends in the carcer service in Hurapean countries, faternationat Review af
Adminisirative Seiences. Londan (UK), SAGE, vol. 53, p. 63-38, mar. 1987, p. 71
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1.000 cargos na administragdo piblica, inclusive os empregos de livre provimento. No
entanto, deve-se salientar o fato de que ambos os processos estdo condicionados por uma
caracteristica fundamental do sistema francés, que ¢ o fato de que a imensa maioria das
fungdes no servico piiblico estd submelida ao sistema de carreira, ¢ ndo ao de livre

provimento'™.

Assim como outros paises, também a Franga tem buscado implementar reformas na
sua administracio piblica. Nos {ltimos dez anos, contudo, varias foram as concepeles e
orientagdes, ainda que nio tenha havido tendéncia a reformas de cunhe liberal.

Essa necessidade decorre, no caso francés, da constatagdo de que ji ndio era possivel
a0 Estado francés manter o mesmo nivel de intervengio na esfera econdmica, inclusive em
decorréncia da unificagdo européia. Assim, houve uma redugio das fungdes estatais,
notadamente no setor industrial e financeiro estatal, ¢ a0 mesmo tempo uma ampliagdo da
utilizagdo de autarquias e aumento de sua autonomia gerencial. O tamanho do Estado
francés, contudo, ndo diminui consideravelmente: mantiveram-se na esfera estatal os
servicos ferrovidrios e de eletricidade; a despesa com pessoal em relagdo ao PIB do
governo central é de cerca de 8%, e cerca de 38,7% do ergamento total s8o gastos com o

_pagamento de servidores.

Mesmo assim, é meta da reforma administrativa francesa “fazer mais com menos
recursos”, o que tem orientado uma reforma gerencial destinada a assegurar melhoria
qualitativa na gestdo e prestagdo de servigos, mais autonomia e responsabilidade para os
servigos voltados ao cidadio e descentralizaglio para drgdos locais. Essa autonomizagdo,
contudo, tem se dado sem a necessidade de mudanga no status juridico dos érgdos e
entidades, mas a partir de mudangas nas praticas e na forma de gestdo. Tem também sido
fortalecida a formagio e qualificagio dos servidores publicos - majoritariamente
estatutdrios - e enfatizada a valorizagio do desempenho, para efeito de desenvelvimento em
carreira. Na alta funciio phblica, tém sido implementados mecanismos de remunerx¢do
varidvel vinculados a contratos de gestdo por prazos de 3 a 4 anos.

Diferentemente de outros paises, a reforma administrativa francesa tem stdo
implementada de forma gradual e de maneira a obter o apoio da alta administragdo
francesa. De maneira deliberada tem sido evitade o confronto com as entidades sindicais,
embora o governo ndo tema o risco de recorrer a medidas impositivas para tanto. Um
principio, no entanto, informa todo o processo: a nogio, compartilhada por todas as partes
envalvidas, de que o Estado francés é o guardido da coesdo social'”.

4.4 Gr3-Bretanha

A génese do servico civil inglés atual remonta & década de 1850. Coincidindo com o
inicio da eliminagdo do protecionisme, os britdnicos comegaram a imprimir as atividades

{7 FERREIRA & COSTA, op. cil. p. 104,
177 onfertncia de Didicr BARGAS em 19.12.96 ra Escola de Governo da Fundaglie Jolo Pinheiro, Belo Horizonte, Notas de Autor,
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A génese do servigo civil inglés atual remonta & década de 1850. Coincidindo com o
inicio da eliminagfio do protecionismo, os britinicos comegaram a imprimir as atividades
do servigo civil uma diferente teoria de recrutamento. Og principais aspectos desse
recrutamento consistiam no ingresso de jovens no servico com limites de idade
estabelecidos, mediante concursos publicos destinados a indicar mais inteligéncia e
habilidade geral do que preparc técnico ou especializagio profissional relativamente a
tarefas de certa carreira ou atividade especifica'. Essa pratica exigia, todavia, um elevado
grau de entrosamente da educagio nacional com o ingresso no servico.

Esta opcdo for formulada a partic de 1854, com a publicagio do Relatério
Northcote-Trevelyan, que serviu de base para o Ato do Conselho de 1870, que aboliu o
sistema do filhotismo. O Relatdrio recomendava a selegiio de jovens recém-saidos das
universidades, intelectualmente esclarecidos, em lugar de homens maduros, uma vez que
agueles teriam visio mais ampla, e apds seu ingresso no servigo piblico, poderiam
facilmente aprender os deveres especificos dos postos para os quais fossem indicados. Para
tanto, cultura geral foi considerada muito mais importante do que “o dominio de guaisquer
requisitos especificos™™.

Estabeleceu-se, assim, o preceilo da divisio ampla de trabalho, fundamentado no
principto de dividir o trabalho do Governo em grandes blocos, para 0s quais os candidatos
escolhidos, de determinados ciclos do sistema nacional de ensino, eram tidos como os mais
qualificados. '

O sistema foi inicialmente aplicado aos empregados da Companhia das indias
Ocidentais, e demandava um método de identiftcar os cargos por ela abrangidos, o qual
surgiu com o Ato do Censelho, de 1870, que agrupou os cargos burocriticos em Classes | e
I, relativas as atividades de natureza intelectual e de rotina, respectivamente. Os cargos da
Classe I seriam recrutados por meio de exames com base em curriculos universitarios e
responsdveis por tarefas de naturcza administrativa e politica, enquanto os da Classe I,
destinados aos trabathos de escritdrio, seriam recrutados mediante exames menos rigerosos,
de modo geral correspondentes aos curriculos secundarios. Essa iniciativa deu origem a
uma série de amplas Classes do Tesouro ou Graus do Tesouro, compreendendo os cargos
burocraticos, executivos e administrativos, embora niio em sua totalidade'™.

O sistemna passou a sua forma atual na década de 1920, quando as recomendacdes da
Comissdo Reorganizadora do National Whitley Council foram aceitas pelo Tesouro. Em
1931, as classes gerais ou do Tesouro assumiram nova configuragdo apos a adogio do plano
de reorganizagdo proposto pelo National Whitley Council, prevendo quatro categorias:
Classe Administrativa, Classe Executiva, Classe Burocritica e Classe de Assistente de
Escrita.

178 BARUCH, Esanar {coond). Classificac2o de Cargos no Servigo Pablico. Relatdrio da comizsfio doa Planos de Clyesificacdn de Cargos ¢
Remuneragdo da en-Civil Service Axzembly of the United States and Canada, Hia de Janeiro : DASP, 1959, 8 p. p. 46,

™ NIGRO, op. cit.. p. 168.
"™ BARUCH, op. cit.. p. 47.
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Desde o principio, reservou-se a posigio mais elevada 3 Classe Administrativa,
compreendendo, em ordem ascensional, as categorias de principal-assistente, principal,
secretdrio-assistente, secretario-assistente-principal, secretdrio-delegado-permanente e
secretdrio-permanente. Logo a seguir, ficou a Classe Executiva, com dois graus, conhecidos
como de Treinamento e Superior. Em terceiro, colocou-se a Classe Burocratica ou de
Escriturdrios, também com dois graus, distinguidos com os titulos de Classe Burocritica e
Classe Burocritica Superior. Por fim, na base do sistema estd a Classe de Assistente de
Escrita (ou de Escriturarios Auxiliares), encarregada de operar as mais simples tarefas de
escritorio. Posteriormente, fugindo ao padrdo normal quante & auséncia de especializagéo
de atribuigBes, surgiu um guinto grupo formado pelos estendgrafos e datilografos,
constituido de guatro niveis hierarquicos.""

A caracteristica fundamental do servigo civil britdnico é o fato de que as classes t&m
conteGdos atributives amplos. Abrangem, numa Unica classe, o que, no sistema norte-
americano, se subdivide em mais de uma dezena. A contratagdo ndo se faz para um posto
especifico, mas para o ingresso em uma classe na qual o candidate dispde de postos
determinados ou grupos de postos, divididos verticalmente de acordo com a natureza das
fungdes assemelhadas, sejam de ordem técnica ou profissional, em vdrias classes, €
horizontalmente segundo o nivel de competéncia que se exija para o desempenho do
cargo'®,

O elemento basico do sistema de carreira inglds - o recrutamento de jovens, apds
concluirem seus estudos no sistema educacional geral e antes de entrarem pela primeira vez
no mercade de trabalho - repercute sobre todos os demais aspectos do sistema
classificatorio, inclusive a hierarquizagiio entre as classes e requisitos para ingresso.

Cada classe tem requisitos proprios de ingresso, associados ao grau de formagio
{superior, secundario ou elementar), o qual se associa a limites maximos e minimos de
idade. Na Classe Administrativa, por exemplo, as nomeagdes de pessoas de fora do servigo
pliblico sdo feias, exclusivamente, para ¢ nivel inicial, com base em concursos publicos
abertos anualmente para candidatos entre as idades de 20 2 e 24 anos, © que alasta da
competi¢iio candidatos com 30 ou 35 anos, e ja com varios anos de experiéncia
profissional. Os candidatos devem ter diploma universitirio, o que condiciona a fixagdo do
limite de idade.'™.

Dessa forma, o recrutamento articula-se com o sistema educacional, visando atrair
os melhores elementos que completam diferentes cursos, para os cargos iniciais de cada
carreira. O mesmo método ¢ seguido nas classes cientificas, embora, neste caso, possa
haver nomeagdes para os graus superiores, de pessoas com alguma experiéncia prévia. No

" MENEZES, op. cit.. p. 17.

132 6. Naciones Unidas, Depar de Assuntos Bcondmicos ¥ Sociales, Subdireecion de Administracion Piblica: Mamsal de legistacion y
pricticas de administracion piblica. Apud OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAIC. Problemas de Careera em en Scrvicio Poblico.
Comission Paritaria del Servicio Pablico - Primera Reunion, Ginebra, 1970, tnforme 1. 2" cd. {1® ed. 1970}, Gincbra {Suiza), 1974, 67 p., p.
21
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setor profissional, de engenharia, por exemplo, exige-se experiéncia anterior, bem como
treinamento adequado, mas a regra geral, ¢ o recrutamento sem experiéneia prévia.™

Esta sistemdtica de recrutamento ¢ o cerne do sistema de carreira britinico. A
possibilidade de acesso aos.niveis mais altos atrai os candidatos, no inicio de sua vida
profissional, e os estimula a permanecerem a vida toda a servico do governo,
estabelecendo-se um compromisso permanente, e ndo um mero episédio que precede ou
substitui 0 emprego particular, donde decorre o elevado percentual de servidores que sio
promovidos as classes superiores, a cada ano'®.

Uma outra caracteristica marcante do sistema britdnico ¢ o perfil generalista exigido
dos integrantes da Classe Administrativa, em detrimento de conhecimentos especializados.
Passados mais de 130 anos, permanece a convicgiio de que é mais adequada a cultura
generalista para a Classe Administrativa, apesar de ajustes terem sido promovidos, em
vdrios momentos, para dar aos exames de selegdo novos conteidos, sem, no entanto,
descaracterizar o seu cardter essencial, que sdo os testes de capacidade e cultura gerais. A
valorizagfio do perfil generalista se deve a avaliagfio de que o importante ¢ que o
funciondrio tenha qualidades humanas e valores morais, assim como uma graduacio de
formagdo geral em qualquer Area, nio necessariamente direito, economia ou sobre. o
funcionamento de um servigo especifico. Partindo dessa base, o funcionario, segundo o seu
titulo académico, ingressa na Classe e aprende o seu oficio através de experiéneias em
diversas adminisiragdes'®,

Essa caracteristica da Classe Administrativa gerou a suspeita de que seja
antidemocratica, 4 medida que se destaca como alvo de criticas por ser representativa de
um grupo de elite, em fungdo da origem de seus integrantes, pois a maioria dos aspirantes
ao0s cargos da carreira se originavam, via de repra, de familias abastadas e de alta catcgoria
social. Essa caracteristica, no entanto, tem sido mitigada, como demonstram dados
estatisticos rclacionados 4 origem social dos candidatos aprovados. Embora ainda seja
expressiva a presenga de candidatos egressos das Universidades de Oxford e Cambridge, o
estrato social de origem se concentra nas classes média e média inferior'®.

Ao longo da década de 1960, o servigo civil inglés foi objeto de diversas reformas.
As alteragBes implementadas a partir de 1964 pelo Governo Trabalhista procuraram
facilitar a diregiio politica do governo, propiciando o uso de técnicos trazidos de fora da
administracfo piiblica, em base tempordria, para atuarem como conselheiro dos ministros,
elevando o grau de politizagio do assessoramento ministerial. Até entdo, a maioria dos

"™ Ihidem, p. 167.

Entre 1979 ¢ 1984, rclativamente & Classe Excruliva, a propergio entre promogdes intomas e recrutamento exteme foi de 3,900 para 1.500,
efe. MARSDEN, David. Les salsires dans la fonction publique en Grande Bretagne in SILVESTRE, ). ). & EYRAUD, F. {Bd)y La
régulation des salaires dans le secteur publique. Essai do comparaison inlemationale France, Grande-Bretagne, lalie, Gengve (Suisse) :
Bureaw Interational du Travail, 1993, 137 p., p. 70.

146 Segundo PARADA, a fdmwla do Muncivndna g lisia, intcrd I, do sistema inglfa, leve grande influéncia na Franga € na
Espanha, nas reformas dos anos 68, inspirando a criagdv do Corpo dc Administradores Civis, na Franga, ¢ o Corpo de Administradures Civis
Supcriorcs do Estado, na Espanha. Cle, PARADA, op. cil, p. 390,

¥ NIGRO, op. <it., p. 177.
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postos de assessoramento imediato aos ministros era monopélio dos servidores publicos,
em especial os da Classe Administrativa. Na época, cerca de 60 % dos 3.000 membros da
classe administrativa haviam ingressado, diretamente saidos da universidade, como
Assistentes de Diretor. Os demais 40 % eram servidores promovidos da Classe Executiva,
que contava com 75.000 membros. Nesse grupo de elite, constatava-se presenca
desproporcional de formandos de Oxford e Cambridge'™. O Relatorio dos Comissarios do
Servigo Pablico indicou, em 1966, a necessidade de gue o recrutamento fosse mais amplo,
¢ ja naquele ano, mais de 1/3 dos candidatos vitoriosos em concursos de ingresso veio de
oulras universidades, contra cerca de 1/5 verificado entre 1948 e 1965 ', A partir de 1963,
foi instituide um Centro de Ciéncias Administrativas, para ministrar um curso de formagdo
de 20 semanas de dura¢io para os Assistentes de Diretor, objetivando assegurar-lhes
“suficiente compreensdo dos conceitos bisicos de economia que deverdo ser importantes
para o trabalho dos departamentos governamentais™®.

A criagdo deste curso veio suprir a deficiéncia verificada no mecanismo de
treinamento em servigo dos servidores recrutados nas universidades ou promovidos da
Classe Executiva, cuja formagio anterior nem sempre condizia com o perfil necessdrio,
uma vez que o proprio sistema de recrutamento favorecia candidatos com formacdo em
areas de humanidades, mas sem conhecimentos especificos em ciéncias administrativas ou
economia. Nos anos seguintes, o Centre passou a ministrar cursos regulares de
aperfeicoamento, abordando a estrutura governamental, conferéncias e semindarios sobre
conceitos basicos de administragio, além de cursos de treinamento gerencial, economia ¢
outros. Em alguns Ministérios, foram organizadas classes especificas, aglutinando cargos
até entdo dispersos. Nesse periodo, houve uma ampla reavaliagio do papel dos especialistas
e generalistas no servico pablico, reconhecendo-se, nos primeiros, um papel fundamental
nas dreas cientificas, de orgamento, estatisticas e controle das despesas. Ao mesmo tempo,
foram criadas condigdes para que houvesse uma maior permeabilidade entre as classes
cientificas ¢ administrativas.

Em 1968, apés dois anos de trabatho, foi publicado o Relatério Fulton, sintetizando
as conclustes do Comité Fulton, encarregado pelo Parlamento de elaborar um diagndstico ¢
um plano de reformas administrativas. Dentre as propostas apresentadas, estava a de que
fosse organizado um novo 6Grgde para controlar o servigo pitblico, absorvendo a Comisséio
do Servigo Pablico; a substituigio do sistema de classes por uma estrutura unificada,
usando avaliacio de cargos para classificar as fungdes; flexibilizagdo das oportunidades de
promogio, para permitir a valorizagdio do mérito individual; instituicio de prograias de
treinamento gerencial para as classes de especialistas; incentivo aos administradores gerais
para se cspecializarem em certo tipo de trabalho governamental, econdmico, financeire ou
social; e instituicio de um entidade educacional de funcionalismo piblico destinada a

188 4 identidade entre os T das universidades de Oxford ¢ Cambridge, ou “oxhridgeans”, ¢ as classes dirigentes na Inglaterra tem sido

apantado como um indicie ndo apenas de¢ elitizagdo da Classe Administrativa, mas lamhém de p favoravel aos candidatos dessa
origem, nos processos de selecdo, cle, ZILLER, op. cil, p. 13-16.

'8 \WILLIAMS, Roger. A modernizache administrativa do g inglés in Inovago na Administragdie Piblica. Rie de laneiro, FGV, 1974,
168 p.p. 121,

" |bidem, ap. cit, p. 122.
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ministrar o treinamento extra necessdrio ac maior profissionalismo de administradores e
especialistas. O Comité deu respaldo, ainda, 4 pratica adotada de permitir a nomeagéo, pelo
ministro, de um pequenc nimero de conselheiros temporarios, de carater pessoal e politico,
para atuarem conjuntamente com o secretirio permanente, especialistas e conselheiros
administrativos de carreira integrantes dos depariamentos'™.

Apesar de seus reconhecidos méritos em propor reformas no servigo civil a partir de
uma ampla pesquisa e diagndstico, o Relatdrio Fulton foi objeto, também, de pesadas
criticas, dentre as quais a de que propunha reformas apenas parciais e de que, ao final,
cometia as mesmas fathas que pretendia remediar, como a falta de profissionalismo no
servico publico, uma vez que, ao propor as reformas, nfio oferecia avaliagio de seu custo-
beneficio nem detalhava as propostas de forma suficiente para viabilizar sua
implementagdo.

Mesmo assim, teve importantes resultados priticos, come a unificagio das classes
num corpoe geral de administragdo (Unified Administration Group} com dez cargos (desde
Escriturario até Secretirio Assistente), estrutura fechada em que o acesso se da no nivel
inferior, salvo o ingresso de universitarios no cargo de Administration Trainee. As fungdes
diretivas se reservaram a uma espécie de gemeralato civil com trés categorias (Under
Secretary, Deputy Secretary e Permanent Secretary), estrutura 3 qual poderiam ascender
tanto os funcionrios generalistas quanto os especialistas, mas exclusivamente funcionarios,
mediante as indica¢bes do Head Civil Service’™.

Dentro do programa de reformas administrativas, em 1969 foi criado o British Civil
Service College, agéncia executiva destinada a implementar a politica governamental de
formacdo dos funcionaries piblicos. Desde entdo, o Civil Service College oferece uma
formagio gerencial aos funcionrios aspirantes aos cargos mais elevados da administragéo
(Programa Superior de Formac¢de para a Gestdo, com duragdo de 6 meses), € uma
formagdo especializada em temas da atividade administrativa (Programa de
Desenvolvimenta de Qualificagdes em Gestdo). Nos dois anos seguintes & sua criagio, a
institui¢do foi responsavel por 30 % da formagio de dirigentes. Em 1991, foi reestruturada,
criando-se Business groups responsiveis pelas missdes de formacgio de dirigentes, gestio e
desenvolvimento de pessoal, formagio € desenvolvimento profissional, desenvolvimento
para especialistas, etc, E a instituicdo responsavel pela formagio dos funcionirios recém-
nemeados, contribuindo para elevar a qualificagdo dos funcionarios, em complementagio
ao tradicional treinamento em servigo™,

Ao longo da década de 1970, as reformas continuaram em evidéncia. Apos a vitoria
dos conservadores, em 1979, a reforma do Civil Service foi implementada de forma mais
efetiva, com um meio de reagio as pesadas criticas de que passou a ser alvo o servigo
pablico, vindas do proprio Gabinete.

19 WILLIAMS, op. cit. p. 132.
192 pARADA, op. cit. p. 391
1%  ANGUL, Claudio. op. cil., p. F-T1-F73.
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Dentre as mudangas implementadas nesse periodo, ressaltam-se a redugdo do
quadro de pessoal, especialmente nos estabelecimentos industriais estatais, de um total de
735.000 servidores para cerca de 500.000 servidores, por meio de demissdes e
aposentaderias incentivadas. No imbito das atividades ndo industriais do Civil Service. no
entanto, a redugio foi de cerca de 106.000 servidores. Em termos proporcionais, houve
redugdo nos quadros do Tesouro e do Ministério da Defesa, mas um crescimenio expressivo
na drea de seguranga publica, mantendo-se estiveis os servidores da area de seguridade
social.

No mesmao periodo, foi instituido o performance related pay, mecanismo pelo qual
passou-se a retribuir determinadas situagdes de trabalho mediante a produtividade alerida, o
que corresponde atualmente a cerca de 7 % do total da folha de pagamento'™, Deu-se inicio
a descentralizagdo da execugdio dos servigos publicos por meio de agéncias executivas e
organiza¢Oes nio-governamentais. Mais de 120 agéncias foram criadas, reunindo 380.600
Civil Servant, a partir da implantagdo inicial de 12 experiéncias-piloto. Feram preservados,
no entanto, os principios basicos da organizagiio dos quadros de pessoal, aumentande-se, no
entanto, o grau de treinamento dos servidores e incentivando-se a especializagfio. O
principio do mérito passou a conviver com um grau mais elevado de politizagio dos postos
de comando, por meio de political appointments mais freqiientes, em especial nos niveis
mais elevados, valorizando-se a afinidade politica entre o Gabinete e as chefias', e com a
flexibilizagdo operada nas agéncias executivas, que passaram a recrutar por meio de
processos simplificados os seus ‘dirigentes e altos funciondrios, mediante contratos
temporarios'™. Também no Gabinete e secretarias de Estade ocorreram, em pequeno
r(imero, nomeagdes por prazo determinado de profissionais oriundos do setor privado para
postos antes reservados a funcionarios de carreira'”

Pesquisa realizada entre os meses de maio e junhe de 1995 pela Market & Opinion
Research International (MORI)'™®, sobre um amostra de 1.026 senior civil servants,
constatou que a elite do servigo civil britinico tem uma avaliagdo negativa dessas reformas.
Cerca de 68 % dos entrevistados acreditam que o Civil Service foi prejudicado, acarretando
mesmo desinteresse pela permanéncia no servige publico, Apesar disso, 75 % dos
entrevistados afirmaram ndo temer as reformas, embora 86 % acreditem que o processo nido
tenha sido adequadamente planejado. Dentre os aspectos mais prejudicados pelas reformas
foram apentados a neutralidade politica, a unidade do civif service, a seguranga no emprego
¢ as oponiunidades de carreira. Apenas 13 % acreditam que as reformas terdo uma efetiva

™ \ima abardagem crilica desse macaniama de remumernclo pode sor vista em KERAUDREN, Philippe. The introduction of performance
related gy in the brilish civil service {1952-1988): a cutium perspeciive. faterarional Review of Adminisirative Sciences, Landon (UK). vol,
60, 0”1, p. 23-36, mar. 1994,

% LEEMANS, op. cit. p. 9.

% JENKIS, Kale, PLOWDEN, William <1 all, in Warkshop: A experiéncia brildnica de Flexibilizzelo da Gestio Piblica. 22 ¢ 23 de junho de
1995, Escoby Nacional de Administracio Piblica {notas do Autor).

wFORTTN' ¥vonne. La fin du ‘civil service' apalitique ¢ fermé? Pounnirs, Paris (France), vel. 37, p. 71-86, 1986, p. 77.

! Dados disponiveis em margo de §995 pa site Imemet hizpfwww workdserver. pnpcxmmfm:fFDA-‘ I‘om:ctd.os pe!:l First Division Associzion
- FDA, enudade que cw 11 IIDO sﬂnnr eivil servants © publfic sorvanis na | frocpis Iributdrios,

do sisterna de saide e oulros.
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contribui¢io para a melhoria do civil service, sendo criticadas especialmente a implantagfio
do performance-related pay € as contratagGes temporarias fora do sistema de carreira. No
entanto, mereceram aprovago as mudangas na politica de recrutamento e a implantagio
dos novos métodos de treinamento. Na opinido dos entrevistados, o perfil ideal do civil
servant deve contemplar elevada profissionalizagio, capacidade de gerir pessoal,
coleguismo, abertura e franqueza, capacidade de articulago e argumentagio com dirigentes
superiores. Temem, contude, que esse novo perfil possa vir a condicionar o crescimento na
carreira 3 transigéncia aos dirigentes politicos e 4 busca individual de promoges.

Diferentemente de outros paises europeus, ndo hi um regime juridico especifico
aplicavel aos Civil Servants britdnicos. O que os diferencia dos demais trabalhadores é o
critério da origem de sua remuneracfo: os funciondrios sio servidores da Coroa,
empregados “em virtude da boa vontade de Sua Majestade”, e sdo considerados como
sujeitos aos principios da legislagio do trabalho, embora. haja um estatuto proprio (o
Estacode) disciplinando direitos e deveres. Nio dispdem, assim, de uma garantia explicita
ao exercicio dos seus cargos, embora estejam sujeitos a restrigdes relativamente aos seus
direitos politicos, conduta e direito de greve, e o seu regime disciplinar esteja previsto num
codigo geral. Em fung¢@io disso. a demissdo discriciondria de um servider pablico resulta
extremamente dificil, assegurando-se, na pritica, ampla estabilidade ao civil servant no
exercicio de suas fungdes.

4.5 Consideracées gerais

Mesmo num mundo globalizado, onde a velocidade da comunicagdo e a facilidade
de acesso A informagio rompem as fronteiras tradicionais, as diferenciagdes entre as formas
de organizagdo da fung¢do publica sobrevivem.

, O que se nota, contudo, € que tendem, sob certos aspectos, a uma uniformizagdo;
paises que adotam modelos mais rigidos de organizagio de tarreiras ¢ de sistemas
remuneratorios tendem a buscar maior flexibilidade; o provimento politico de carges tende
a um meio termo, limitando-se a situagdes em gque seja indispensavel, alargando-se onde
havia restrigdes maiores, restringindo-se onde o sistema era mais aberto ao livre
provimento. Esta tendéncia mostra, assim, que ha posstvelmente solugbes dtimas a serem
implementadas, capazes de servir ao aperfeigoamento do servigo publico em qualquer
situagdo.

A estabilidade, o regime juridico ¢ o sistema de aposentadoria - que veremos mais 4
" frente - , contudo, seguem regras proptias em cada pais, atendendo antes 3 solugio histérica
que cada pais encontrou do que as pressdes do momento. Moderniza-se a fungdo pulblica,
mas sem abrir mée do que ela tem de mais caracteristico, que € a sua idenfidade propria, a
sua diferenciagdo intrinseca no mundo do trabalho, o seu papel de instrumento do Estado
para satisfagio do interesse coletivo.
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Isto posto, a abordagem de modelos e paradigmas estrangeiros deve considerar,
sempre, os {imites impostos 4 importagiio ou transplantagéo de solugdes que, num ou noutro
pais, tenham sido ou estejam sendo implementadas. Dentre eles, os elementos sécio-
culturais que produziram essas solucdes e o ambiente em que serdo implementadas.

O Brasil tem sido prodigo na importag3o desses modelos - americano, francés, e
agora o britdnico. Como resultado, lemos uma fungéo publica que - teoricamente - re(ine no
seu ordenamento juridico tragos gue podemos identificar como ideais. No entanto, o
elevado grau de formalismo de nossa cultura permitiu apenas que esse sistema normativo
altamente complexo servisse muito mais 3 prética de desvios e 4 perpetuacio de distorgdes
do que 4 construgdo de uma fungdo piblica profissienalizada e eficiente,

Porisso, enlendemos que ndo se ndo se deve ver na busca de novos paradigmas a
solugiio para os problemas brasileiros. Os exemplos descritos trazem subjacente uma
mensagem: quaisquer que sejam as regras, elas t8m que ser respeitadas, e é isso que faz
com que Gri-Bretanha, Alemanha, Estados Unidos ¢ Franga tenham servigos pablicos
admirados no mundo todo pela sua capacidade de oferecer respostas, satisfazer - ainda que
com diferentes graus de eficicia - as necessidades das sociedades em que se inserem ¢
permitir a tmplementagdo de politicas petos respectivos governos,

Aperfeicoar o sistema normativo refativo a fungdo piblica brasileira, ¢ obvio, ¢
tarefa necessaria, € os paises citados tem ainda algo a nos ensinar. Mas mais do que tentar
buscar ligbes nesses paises, talvez seja o caso de olharmos para a nossa prépria histéria,
para o nesso préprio sistema normativo e sua evolugdo - onde, talvez, acharemos respostas
mais validas ainda, pois fruto de nessa propria experiéncia.
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5. Principios constitucionais aplicaveis ao Servico
Publico e sua regulamentacédo

No que se refere aos principios ¢ direitos constitucionais aplicaveis 4 Administragio
Publica, torna-se necessario discorrer, brevemente, sobre o seu contetido, evolugio e
origens, antes que se passe & abordagem do contefido e objeto da Reforma Administrativa
em apreciagfo pelo Congresso Nacional.

A Constituigio de 1988, apesar de suas notérias deficiéncias no que se refere,
“especialmente, a conceitos basicos de direito administrative, é considerada, pela maioria
dos especialistas nesta matéria, como superior & todas as Cartas que a precederam.

A comegar pela sua sistematizagdo: os preceitos relativos aos servidores piiblicos
estdo agora localizados dentro do capitulo que cuida da Administragio Piiblica, o gual, por
sua vez, se insere no Titulo que trata da Organiza¢do do Estado, abrangendo a Unido, os
Estados, o Distrito Federal, os Territorios Federais e os Municipios. Em segundo lugar, pela
sua amplitude: o art. 37, que abre o capitulo, se refere a administragio piblica direta e
indireta, de todos os ramos do poder e de todas as esferas de governo, Finalmente, a CF 88
estabeleceu diretrizes e fixou véarias regras atinentes ao pessoal da administragio direta,
indireta e fundacional dos trés Poderes da Unio, dos Estados, do DF e dos Municipios,
-sobretudo nos art, 37 e 38, 39 ¢ 41, Pela primeira vez um texto constitucional referiu-se 2
necessidade de uma reforma administrativa, a ser implementada em dezoito meses da sua
vigéncia, compatibilizande os quadros de pessoal “ao dispesto no art. 39 da Constituigiio e
a reforma administrativa dela decorrente” (art, 24 do ADCT).

Esse grau de detalhamento no texto constitucional, assim come a coeréncia dos
dispositivos, tem sido considerado pela maioria dos especialistas em direito administrativo
como suficiente para assegurar um salto gualitativo no que toca 2 Administragiio Publica e
contribuir para o aperfeigoamento da fung¢do pablica em nosso, pais pelo menos no que diz
respeito & implantagio do sistema do mérito ¢ a subordinacio de sua atuagfio a principios
basicos de isonomia, legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Neste tépico
pretendemos demonstrar a coeréncia do texto constitucional com esses propésitos.
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5.1 Servidor publico: natureza e conceituacdo

Do ponto de vista dos conceitos adotados, relativamente 4 Administragdo Piblica,
inovou substancialmente a Carta de 88 ao adotar o de “servidor publico”, Esta designacfo,
no sistema vigente, passou a identificar todos agueles que mantém com o Estado e
entidades de sua administragio indireta ou fundacional relagio de trabatho de natureza
profissional e carater ndo eventual sob vinculo de dependéncia. Engloba, portante, todos os
que mantém vinculos de trabalho profissional com as entidades governamentais, integrados
em cargos ou empregos de quaisquer delas, ai incluidas a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios e respectivas autarquias, fundagdes, empresas pablicas e
sociedades de economia mista.

J4 os “servidores pablicos eivis™ s3o unicamente os ocupantes de cargos publicos na
administragio direta, das autarquias ¢ das fundagBes publicas. Estio excluidos, assim, os
servidores empregados, isto &, 0s a ela vinculados por contrato, assim como os servidores
das empresas publicas, sociedades de economia mista e das fundagdes privadas
evenlualmente instituidas pelo Poder Publico, pois ndo titularizam cargos publicos. E
conceito que, no regime anferior, correspenderia ac de “funciondrio plblico™, com a
diferenga que, agora, alcanga também os servidores das fundagdes piblicas.

Algumas regras constilucionais sdo apliciveis a todos eles. Outras, aplicam-se
somente aos titutares de cargos, ou somente aos ocupantes de empregos pablicos.

Quanto aos cargos publicos, segundo BANDEIRA DE MELLO'™, sdo as mais
simples e indivisiveis unidades de competéncias a serem expressadas por um agente,
previstas em nimero cerlo, com denominagio propria, retribuidas por pessoas juridicas de
direite publico e criadas e extintas por lei, salvo quando concernentes aos Servigos
auxiliares do Legislativo, caso em que se criam e extinguem por resolugdes com forga de
lei. De acordo com a Lei n® 3.780, de 1960, que instituiu ¢ primeiro plano de cargos para a
totalidade do funcionalismo puablico federal, carge foi definido como o “conjunto de
atribuigBes e responsabilidades cometidas a um funciondrio, mantidas as caracteristicas de
criagdio por lei, denominagiio prépria, nimero certo e pagamente pelos cofres da Unido”,
conceito essencialmente maniido pela legislagdo superveniente. Segundo a Lei Federal n®
8.112/90, que instituiu o regime juridico (nico dos servidores piblicos civis da Unido,
cargo pablico passou & ser definido como

"Art. 3% Cargo publico é o] conjunto de atribuigies e responsabilidades
previstas na estrutura organizacional que devem ser cometidos a um
servidor.

Pardgrafo inico. Os cargos pblicos, ucessiveis ¢ todos os brasileiros, sdo
criados por lei, com denominacdo prdpria e vencimenios pagos pelos cofres
piibicos, para provimento em cardter efetivo ou em comissdo.”

1% B ANDEIR A DE MELLO, Celso Antdmio. Curss de Dircito Administrativo. Malheieos : Sao Paulo, 1994, 8t cd., 527 p. . 126-127,
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Os servidores titulares de cargos piblicos submetem-se a um regime especifico,
estatuldrio ou institucional, de indole ndo-contratual, ou sob a forma de “contrato de direito
piblice™, e onde, por definigfo, as suas cliusulas nfo sde liviemente disponiveis pelas
partes que integram a relagdio de trabalho.

Ji os empregos publicos sdo nicleos de encargos de trabalho a serem preenchidos
por agentes contratados para desempenhd-los, sob relagfo trabathista. Sujeitam-se a uma
disciplina juridica que, embera influenciada pela naturezn governamental da entidade
contratante, basicamente, € a que se aplica aos contratos trabalhistas em geral, prevista na
Consolidagio das Leis do Trabalho, em decorréncia do que prevé o art, 173 da CF. Nesses
casos, ainda quando vinculados 4 Administragie Publica direta ou indireta, tais contraios
trazem implicita a possibilidade de negociagdo entre as partes (art. 114 da CF), assim como
a impetragio de dissidios perante a Justiga trabalhista, dado que, mesmo figurando num dos
polos da relagdo pessoa juridica de direito pablico, trata-se de contrato de direito privado.

Os cargos publicos admitem diferentes classificagdes. A mais importante delas
divide-os em fungdo de sua vocaglio para a retengio dos ocupantes. Sob este prisma, os
cargos podem ser:

a) cargo de provimento em comissio: o destinado ao preenchimenio transitério, da
confianga da autoridade que o nomeou, e cujo ocupante nele permanecera enquanto
deta gozar. Por isso, diz-se que tais cargos sdc de livre provimente. A autoridade com
pederes para preenché-lo poderd nomear pessoa de sua escolha, assim como
liviemente exonerd-la ad nutum. Juridicamente, ndo comporta qualquer garantia de
permanéncia. Pode ocorrer, contudo, a sucessdo de autoridades que considerem o
ccupante de um cargo em comissdo como de confianga e por isso o mantenham nele.

b} cargo de provimento efetivo: ¢ o destinado a ser provido cardter definitivo, isto é, sem
transiloriedade. No h4, contudo, que se confundir a situagiio do ocupante com a do
cargo. Este ¢ efetive ¢ adequado a uma ocupagdio permanenle, mas a permanéncia ou
estabilidade do seu titular nde ¢ absoluta nem se adquire desde a nomeagdo,
sujeitando-se 3 aprovagdo em estagio probatorio de dois anos. O ingresso da-se
exclusivamente por concurso piiblico, e vencido o prazo de dois anos, o nomeado para
o cargo publico estabiliza-se - adquire a efetividade -, somente perdendo o carge em
virtude de sentenca judicial ou mediante processo administrativo, assegurada ampla

defesa;

¢} cargos de provimento vitalicio: tal como o cargo efetivo, é caracterizado por sua
vocagiio para receber ocupante que nele permanecerd em definitive. Difere daguele
pelo fato de que sua capacidade ou predisposiciio para retengfio ¢ ainda maior. O titular
do cargo vitalicio somente pode ser desligado dele mediante processo judicial. So
vitzlicios os magistrados, membros do Ministério Piblico & ministros do Tribunal de
Contas.

Os cargos piblicos efetivos podem ser classificades, ainda, quanto 4 sua posiciio no
quadro de pessoal, como de carreira ou isolados. Serdo de carreira quando encartados em
uma série de classes escalonada em fungiio do grau de responsabilidade e nivel de
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complexidade das atribuigdes, cada classe retinindo os cargos de mesma natureza e
complexidade.

Essa conceituagdo ¢ vital para que possamos diferenciar, ao final, a quem se dirigem
os dispositivos constitucionais, em vista do objetivo maior do Capitulo V1I da Constituigdo,
que € o de assegurar condi¢es para que, finalmente, seja constituido um servigo pablico
profissionalizado em nosso paifs.

5.2 Acessibilidade aos cargos e empregos publicos

A Coostituigie Federal de 1988 trouxe sensiveis modificagdes no que toca a
acessibilidade aos cargos ¢ empregos publicos incorporande, explicitamente, o principio da
isonomia as fortmas de provimento de cargos e empregos publicos, de modo a afastar
decisdes discricionarias ou favorecimentos comuns no sistema anterior e resgatar,
definitivamente, o sistema do mérito.

Em primeiro lugar, merece ser destacada a natureza e o conte(do das normas
expressas no art. 37, relativas aos cargo e empregos publicos. O art. 37, inciso | prevé a
ampla acessibilidade aos cargos, empregos e fungdes publicas, aos brasileiros que
preencham os requisitos estabelecidos em lei. O inciso II deste artigo exige ainda, para
tanto, a aprovagio em concurso publico de provas, ou de provas e titulos, ressalvada a
nomeagdo para carge de provimento em comissio, assim declarados em lei, de livre
nomeagio e exoneragdo. Esses, ainda, conforme o art. 37, V, devem ser preferencialmente
providos, tanto quanto as fungdes de confianga, por servidores de carreira, nos casos ¢
condigdes previstos em lei. Finalmente, o § 2° do art. 37 prevé que a inobservéncia do
disposto no inciso Il implica a nulidade do ato e a punigio da autoridade responsavel, nos
termos da lei.

A Constituigdo visou, de um lado, ensejar a todos iguais oportunidades de disputar e
ocupar cargos € empregos na Administragdo Publica. Por outro, buscou impedir tanto o
ingresso sem concurso, ressalvadas as excecdes previstas na Constituigdo, quanto que o
servidor habilitado para cargo ou emprego de determinada natureza viesse depois a ser
investido em cargo ou emprego permanente de outra natureza, fraudando a razfio de ser do
concurso piblico.

O ato de designagio de alguém para ftitularizar cargo publico denomina-se
provimento. O provimenio de cargos ¢ sempre da algada do Poder em que estejam
integrados, sendo as formas de provimento classificaveis da seguinte maneira:
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5.2.1 Provimento autinomo ou originario

Segundo ensina BANDEIRA DE MELLO™ ¢ aquele em que alguém é preposto no
cargo, independeniemente do fato de ter, ndo ter, haver ou nio tide algum vinculo com
carge pabtico. Ou seja, ndo guarda qualquer relagdo com a anterior situagdo de quem prové
o0 carge ou emprego. Por isto se diz autdnomo, ou originério.

No regime de carge (estatutdrio) a finica forma de provimento origindrie ¢ a
nomeagio, a qual se define como o provimento autdénomo de um servidor em cargo pablico.
Efetuada a nomeagiio, para que se complete é necessario que o nomeado tome posse, que &
o ate de aceitagiio do cargo e um compromisso de bem servir. Se a posse ndo se der no
prazo legal (30 dias, prorrogaveis por mais 30 dias, segundo a lei federal), fica sem efeito a
nomeacdo. Tomando posse, corre ainda prazo para que entre em exercicio (30 dias da data
da posse}, findo o gual, omitindo-se 0 nomeado, serd exonerade {art. 15 da Lei n°
B.112/90).

5.2.2 Provimentos derivados

Sdo aqueles que derivam, ou sejam, se relacionam com o fato do servidor ter ou
haver tide algum vinculo anterior com, cargo pablico. Pode ser vertical, horizental ou per
reingresso.

Provimento derivado vertical ¢ aquele em que o servidor ¢ algado a cargo mais
elevado, ¢ efetua-se através das formas de provimento denominadas promogio (por
merecimento ou antigiiidade) e ascensdo. A promogdo ¢ a elevagio para cargo de nivel ou
classe mais elevado, dentro da prépria carreira; a ascensdo € a elevagio de cargo alocado na
classe final de uma carreira para cargo de classe inicial de outra. Como requisito para a
ascensdo, historicamente, exigiu-se que a carreira superior fosse prevista como
complementar da anterior, e na qual parte dos cargos seria preenchida por meio de concurso
pablico e parte reservada para serem providos por concurso interna ou outras formas de
ascensfo. A partir da década de 1970, na esfera federal, esses critérios foram abrandados,
permitindo-se a ascensdo genérica & maioria dos cargos superiores, sem que tais requisitos
fossem exigidos. Em certos casos, o ingresso por concurso s6 0Corria em cargos inferiores,
instituindo-se um sistema fechado de acesso 4 fungio publica.

Provimento derivado horizontal é aguele em que, coma preleciona BANDEIRA DE
MELLQ™, o servidor ndc ascende, nem ¢ rebaixade em sua posigdo funcional. Assim
ocorre com as figuras da transferéncia e da readaptacfio. A transferéneia - ex gfficio ou a
pedido - ¢ o ate pelo qual a Administragio retira ¢ servidor de um cargo e o coloca em
outre, sem elevagdo funcional. A readaptagio é a espécie de transferéncia efetuada a fim de

0 dem, ibidem, p. 149
0 14z, ibidem. p. 151,
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prover o servidor em outro cargo mais compativel com a sua superveniente limita¢io de
capacidade fisica ou mental, apurada em inspegiio médica.

Provimento derivado por reingresso ¢ agquele e que o servidor retorna ao servigo
ativo do qual estava desligado. Compreende as modalidades de reversdo, aproveitamento,
reintegragfio e recondugfio. Reversdo € o reingresso do aposentado no servigo ativo, ex
officie ou a pedido, quando desaparecem as razdes que lhe determinaram a aposentadoria,
seja por ter sido ermroneamente decidida, seja porque, em inspegic médica, verifica-se
posteriormente estarem superadas as razdes de saide que a justificavam, Aproveitamento é
o reingresso do servidor estavel, que se encontrava em disponibilidade, a0 mesmo cargo
antes ocupado ou em outre de natureza equivalente. Reintegrago é o retorno de servidor
ilegalmente desligado de seu cargo ao mesmo que antes ocupava, ou a outro cargo
equivalente, em virtude de sentenca judicial. Recondugdo € o retorno do servidor estavel ao
cargo anteriormente ocupado, seja por ter sido inabilitado no estagio probatdrio relativo a
outro cargo, seja por ter sido dele desalojado em fun¢io da reintegragio do ocupante
anterier, hipdtese em que poderd ser também aproveitado em outro cargo ou posto em
disponibilidade.

Atualmente, a Constitutg@o Federal adota linha restritiva e moralizadora, no tocante
ao acesso aos cargos publicos: segundo jurisprudéncia firmada pelo Supremo Tribunal
Federal, estio banidas as formas de provimento derivado vertical e horizontal que
caracterizam-se pela mudanga de cargo ou emprego. Assim, a ascensdo e a transferéncia
niio mais sdo admitidas, em fungfo do disposte no art. 37, I, foram expressamente
consideradas, pelo Supremo Tribunal Federal como incompativeis com a exigéncia do
conrcirse publico para qualguer investidura em cargo ou eniprego publico, e nio mais
apenas para a primeira. Mesmo a reversio, quande a pedido e nfio fundada na invalidade do
ato concessivo da aposentadoria, estaria vedada, por configurar novo provimento.

A vedar o provimentn derivado como forma de ingresso em cargo ou emprego
piblico, a Constituicdo privilegiou, inequivocamente, ¢ concurso pablico como Unico meio
de investidura. Segunde ZILLER, o concurso publico atende, basicamente, a duas
necessidades da Administragio Publica: além de significar uma garantia contra o
apadrinhamenlo no acesso aos cargos € empregos publicos, ¢ também uma técnicy que se
impde quando hi abundincia de candidatos, no sentido de permitir que se escolha, dentre
tantos, os melhores™. Por razdes de ordem econdmica € social, paises com elevado grau de
desemprego, ou onde a atratividade ou prestigio da funglo publica a tornam objeto de
disputa, ndo podem prescindir desse mecanismo para assegurar a selegiio impessoal dos
melhores quadros.

A extensdo do disposto no art. 37, II ndo foi, de pronto, assimilada pela
Administragdo, especialmente no que se refere a sujei¢do das empresas estatais do setor

wz ZILLER, Jacques, Fgalité ¢t merite. 1."accés 4 Ja fonetion publique dans les Exats de |2 Communauté européene. Apud ZILLER, Jacques
{org.) op. cil, p. 15,

98



produtivo, exploradoras de atividade econdmica, 4 realizagio de concursos. A alegagiio era
de que o concurso piblico era incompativel com o art. 173, § 1%, que determina que tais
entidades "sujeitam-se ao regime proprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagdes trabalhistas e tributarias”. Argumentou-se que, para permitir que tais empresas
pudessem atrair e captar no mercado profissionais que lhes assegurem o desenvolvimento
normal de suas atividades, seria necessario compatibilizar a exigéncia de concurso publico
com o espirito deste dispositivo. Dentro desta linha de ractocinio, seriam ainda hipéteses de
dispensa do concurso piiblico as anélogas as de dispensa de licitagdo, também apliciveis s
pessoas de direito publico: notéria especializagdo; impossibilidade de competigio;
situagbes de emergéncia, determinadas pelo mercado; etc. A aplicagdo do principio da
ampla acessibilidade ¢ da sujei¢lio aos concursos publicos confirmeu-se, todavia, sem
distingdio, como valido para todo o universo da Administracdo, inclusive empresas piblicas
e sociedades de economia mista. E o entendimento esposado tanto pelo Tribunal de Contas
da Uni%o quanto pelo Supreme Tribunat Federal, superando, do ponto de vista juridico-
conceitual, qualquer duvida quanto ao alcance da exigéncia do concurso pablico para
ingresso em cargo ou emprego piblico™,

Em paises como no Brasil, o ingresso por concurso, reguisite constitucional para a
aquisi¢do da estabilidade, e a vedagdo de provimentos derivados que impliquem a mudanca
de cargo sdo ponto de partida para a prefissionalizagio e moralizagdo da fungiio publica.
No entanto, algumas deficiéncias tém prejudicado esse processo, sob maltiplos aspectos,
evidenciando, por outro lado, a fragilidade do sistema normativo quando ausentes os
esforgos e o empenho politico para que seja efetivamente implementado.

O primeiro ponto € o apego ao formalismo e a escassa divulga¢do dos certames para
ingresso em cargo publico: em muitos casos, apenas o Diario Oficial da Unido torna
piblico o processo, raramente ocorrendo a divulgagio ampla que seria recomendivel™.
Além disso, os recrutamentos muitas vezes ineficientes e mal conduzidos levam pessoas a
se candidatar a cargos para os quais ndo possuem qualificacdo ou para os quais ndo 1ém o
perfil necessario, buscando, apenas, a seguranga do cargo pablico. Este fato parece estar
associado a0 processo de alienagio em relagio ao cargo ocupado e 3 busca de
oportunidades de desvio de fungio que permitam o melhor aproveitamento das
potencialidades individuais, quando nfio o desinteresse pela propria condiglio de servidor.

Um segundo aspecto € a proliferago de cargos comissionados, para os quais nio se
exige concurso. A abundincia desses cargos na Administragio Federal permite que ocorra
um elevado grau de politizagio da diregdo da administragdo publica, em todos os seus
niveis, contrariamente ao que ocorre nos paises europeus gque adolaram sistemas de
carreira™. Embora a Constitui¢io Federal preveja, no art. 37, V que os cargos em comissio

203 psxim decidiu & STF em 03.12.92 a0 julgar o M5 n* 21.322-1, Relator o Min. Paulo Brossard, vemkido o Min. Marco Aurélio, ratificando

deciglo do Tribunal de Contas da UniZo que havia considerado imegular o contratagdo de empregados da Companhia Docas do Estado do
Creard ocorrida em 1989, ¥. Revista LTR, ana 57, 0" 9, p. 1092-109%.

™ m atgumay situagdes em que seria faciliiada pele proprio inlcrcase da idade a ampla divulgacto, dryllon da Administragdo Puablica
OptOMm por pPromover ¢ s eacondidus”, com divulgag: pela drgho oficial ¢ prazo cxlguo para inscrigdes,

m", do e dagso da Organizaghic das Nagdes Unidas, € ¢ ienle que a lei cspecilig i a3 pustos de confiznga de
livre nomencho na Administragdo, ¢ quc o1 nko ae mdtipliq Estas situagbes devem ser restrithd 603 postos superiores e de
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e as fungdes de confianga seriio exercidos, preferencialmente, por servidores ocupantes de
cargo de carreira técnica ou profissional, nos casos e condigdes previstos em lei a existéncia
na administragio federal direta, aulirquica e fundacional de cerca de 19.000 cargos
comissionados de livre provimento, ndo associados 4 condigio de ser o ocupante servidor
plblico de carreira, inutiliza o dispositivo, tornando 3 médquina adminisirativa, em seus
varios niveis, absolutamente permeavel 4 vontade do dirigente politico™, fator que ¢ mais
identificado 4 medida em que se sobe na escala hierarquica.

Segundo dados apurados pelo SIAPE™, relativos a agosto de 1995, cerca de 48%
dos cargos de direglio e assessoramento nos 3 niveis mais elevados sdo providos por
individuos sem qualquer vinculagiio permanente com o servigo publico; nos 3 niveis
inferiores, a propor¢iio é menor, oscilando entre |5 % e 25 % de ocupantes sem vinculagdo
permanente com o servigo publico. As dnicas regras aié hoje editadas para limitar o grau de
politizagdo das chefias na érbita federal foram o art. 10 do Decreto-Lei n® 1.660, de janeiro
de 1979, que determinou que a desipnagdo para os cargos classificados nos niveis 1 e 2
recairiam, em 50 % dos casos, em servidor ocupante de cargo permanente, € o art, 11 da
Lei n® 8.460, de setembro de 1992, que elevou esta regra a1é o nivel de DAS-3. Sensivel
avango foi obtido mediante a aprovagiio da Lei n® 8.911, de jutho de 1994, que em seus art.
5° e 6° determinou que a totalidade dos cargos de chefia até o nivel de DAS-4*%, ¢ 60 % dos
cargos de assessoramento de cada 6rgio somente poderiam ser preenchidos por servidor
ocupante de carge efetivo, regra gue, todavia, ndo resistiv 4s pressdes politicas, tendo sido
inicialmente suspenss ¢ finatmente revogada a partir de janeiro de 1995.

Associada a essa auséncia de distingdes precisas entre 08 cargos de natureza politica
€ 05 de natureza técnica, a auséneia de uma politica de recursos humanos tem sido apontada
como fator impeditivo da construgdo de um perfil profissional para os cargos
comissionados, criando espago para a distribuigdo aleatdria, arbitriria e clientelista desses
cargos™. Embora vigore desde outubro de 1989 a Lei n® 7.834, que determina prioridade
para os cursos destinados 4 qualificagio de servidores para o exercicio de atividades de
diregiio e assessoramento superiores ¢ formulagdo de politicas publicas, tém sido realizados
investimentos inexpressivos nesse sentide, ou nde integrados numa politica de recursos
humanos.

uperviglo, ndo apenas parn impedic que s¢ WM um Mmein para que o (averitismo prevalega sobre o mérito, mas ambém par que esse
eleilo nfin se di inc sohre o lidade das hierdmquicos, cfe. Naciones Unidas, Departamenio de Assuntos Econdmicos y
Sociales, Subdireceion de Adminisiracién Publica: Manual de legislacion y pricticas de adminismacion piblica. Apud OFICINA
INTERMACIONAL BEL TRABAJD, op. ciL, p. §.

e Uma precisa descrigio das formas como sc di o lotcamentu Jus corgos comissionados na Admin Piblica Federul pende ser encantrada
et FUNDAGAQ ESCOLA NACIONAL DE ADMINIS TRACAO PUBLICA. Adminisregdo Piblica ¢ Sistema de Guveme in Estrutura e
Organizagde do Poder Excvutive frente & opglio pelo sistema de governo, 3 Helatdria. Brasilia : EMAP-CEDEC, mimeo, 191, p. 337-45% p.
415-456.

T BRASIL, Ministério da Adminisrag3o Federal ¢ Reforms do Estado. S1APE/Apuraclo Especial, Quantitativo de servidores titutares de
fungdes DAS. Braslliz, MARE, s¢1. 1995, 15 p.

208 5 cima do DAS- ¢ abaixa do Ministro de Estado, existem apenas 3 nivels hicrirquicos: 1DAS $ ¢ 6 ¢ Secretdrio Exeeutive de Ministérios,

mw B oo constutsedo do reludric da pesquisa promovida pele CETIEC ¢ ENAP, cofe, FUMDACAD ESCOLA NACIONAL DE

ADMINISTRACAQ PUBLICA. Administragio Miblica ¢ Sistema de Govemo.., op. ¢il., p, 456, Esse problema atinge, de forma Lmbém
violenta, o5 cargos de direglio nas empresas estatais, freqleniemente utilizados como moeda de troca nas barganhas pollticas € na distribuico
dos “despojos™ em cada goveme.
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Conforme o atual art. 37, Il da CF, os concursos publicos devem dispensar
tratamento impessoal e igualitario aos interessados, e terdo validade de até dois anos,
prorrogaveis Jima vez por igual periodo, praze dentro do qual os aprovados teriio
precedéncia para nomeagio sobre novos concursados (art. 37, IV). Iste ndo significa, por
um lade, que o prazo de vdlidade deva, obrigatoriamente, ser de dois anos: poderd ser
inferior, de alguns meses, apenas, se assim definir o edital. E € esse prazo - que nio pode
ser alterado - que poderd ser protrogado, por igual periodo, para a convocagéio de
cancursados.

A redagfio desses incisos, ambigua, tem possibilitade alguns desvios na sua
apticagdo. A existéncia de candidatos aprovados em concurso com prazo de validade em
curso niio obsla a abertura de nevos concursos. Obsta a convocagdo para assumir cargo ou
emprego. Exauride o prazo, os novos concursados poderfio ser convocados. Em
determinados casos, tém sido abertos novos concursos sem gue, antes de exaurido o prazo
do anterior, tenham side convocados todos os que lograram aprovagio. Assim, esgotado o
prazo, aqueles que foram anieriormente considerados aprovados, nos termos do edital, sdo
prejudicados pela convocagio de candidatos aprovados em certame posterior. Outro
aspecto é a inferpretagio dada ao termo "aprovagio”: em alguns certames, formalmente
definidos como em duas etapas (prova de sele¢io e curso de formagio), a aprovagio e a
homeologagio dos resultados tem sido considerada como ocorrida - dando inicio ao prazo de
validade do concusso - somente apos haver sido convocado para a segunda etapa o Gltimo
candidato habilitado na primeira®®. Evidentemente, este entendimento pessibilita a
neutralizagiio dos dispositivos constitucionais relativos a prazos de validade, que podem
prolongar-se por periodo muito superior aos 4 anos de limite admitidos pela Constitui¢do.

Em decorréncia do art, 5°, XXX da CF, ndo podem ser feitas discriminacdes entre
brasileiros natos ou naturalizados nas regras do concurso, salvo em relagdo aos cargos
arrolades no art. 12, § 3° da Constituigiio, que estabelece como privativos de brasileiros
natos os cargos de Ministro do Supremo Tribunal Federal, oficial das Forgas Armadas e
integrante da carreira diplomatica, além dos cargos politicos de Presidente e Vice-
Presidente da Repiblica, Presidente da Cimara e do Senado.

Pelo mesmo motivo, ndo se admite a discriminagfio por motivo de idade ou sexo
para admissdo em empregos, vedagdo que também se aplica aos concursos pliblicos, dada a
remissio constante do art. 39, § 2°. A Constituigio quis impedir que tais fatores fossem
tomados, s6 per si, como causas de discriminagiio, mas ndio ¢ inconstitucional estabelecer
limite de idade quando o cencurso destinar-se a determinados cargos ou empregos cujo
desempenho requeira esforgos fisicos ou cause desgastes incompativeis com faixas etdrias
mais elevadas. Nem o STF nem a doutrina entendem a vedagdio de fixar limite de idade
come abseluta: “A jurisprudéncia de STF firmou-se no sentido de que a norma
constitucional gue proibe tratamento normativo discriminatério, em razdo da idade, para

mne Em concurse realizade em 1987 para Fiseal Previdencidnio, a aplicagdo di ida deste i a nomedgdo, oté 1995 - £ anos
apds a realizagio do ! - de candid: ue, srabora d a0 nimero de vagas, ohliveram na primeira etapa a pontuagdo minima
necessina. Esle falo se repetin em 1992 em concurso realizado para Auditor Fiscal do Tesowro Nacional {cuja validade cditalicia cra de 6
meses), ¢ em 1995 coim a nomeagdo de Fiscais do Trbalho yue obtiveram, na Justiga, o direito ac cargo, além do ndmere de vagas previstos
na Edital.
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efeito de ingresso no servigo piblico, ndo se reveste de cardter absoluto, sendo legitima, em
conseqiiéncia, a estipulagio de ordem etaria quando esta decorrer da natureza e do contetido
ocupacional do cargo publico a ser provide” (Rec. em Mandado de Seguranga STF n®
21.045/94, Relator Min. Celso de Mello).

Da mesma forma, em relagio ao sexo, podem ocorrer hipdteses em que a
especificidade da fungfio justifique a limitagdio, como, por exemplo, o acesso de homens a
um concurso para cargos de "policia feminina”. Nédo se admite, no entanto, que seja exigida
idade minima ou se estabelega restri¢do em fun¢do do sexo para determinados candidatos e
nfo para outros: havendo esse requisito, ha de ser aplicado uniformemente a todes os
interessados. Este entendimento possibilita a adequagéo do interesse plblico no provimento
do cargo por individuo capacitado a exercé-lo, sem implicar em permitir discriminaces
aleatorias e grauitas, justificadas no simples preconceito ou interesse pessoal dos dirigentes
publicos. '

5.2.3 Contratagdes temporarias no servico puablico

Excepcionando a exigéncia geral de concurso piblico para acesso ao servigo
publico, a Constitui¢do prevé, em seu art. 37, IX, que a lei estabelecerd os casos de
contratagio por tempo determinade para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico. Segundo BANDEIRA DE MELLQ, para que possa ocorrer “cumpte que
tal contratacio seja indispensavel; vale dizer, induvidosamente, ndo haja meios de supri-la
com remanejamento de pessoal ou redobrado esforgo dos servidores ja existentes™"".

A lei, no caso, deve ser editada por cada uma das esferas de governo, dispando, de
acordo com as suas necessidades especificas, sobre as situagdes que autorizem a
contratagdo temporaria. Objetiva-se, com isto, permitir-lhes suprir os seus quadros perante
contingéncias que se mostrem anormais e presumam admissdes provisorias, demandadas
em circunstincias incomuns, cujo atendimento reclame satisfagiio imediata e temporaria e
se mostre, portanto, incompativel com a admissdo por concurso.

O prazo dessa contratagio dever ser o estritamente suficiente para pér fim a
situagfo tramsitéria que lhe deu causa, Nio pode haver contrato para tal fim sem prazo ou
por prazo indeterminado, ou ainda com cliusula que atribua 4 Administracio Poblica
contratante a competéncia para dizer quando esta extinto o ajuste. Por isso, entende-se nio
caber prorrogagio ou renovagiio do contrato, salvo em razio de fatos ocorridos
posteriormente e devidamente justificados.

A contratagfio deve ser justificada, desecrita a situagio de anormalidade e as razdes
que a tornam imprescindivel. A desobediéncia pode levar 4 nulidade do ato, em vista do

2 B ANDEIRA DE MELLD, Celso Antdnio. Regime constitucions] do servidore da administrag3o dircta e indireta. S30 paulo, RT, 1090, p. 63,
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inciso 11 do art. 37 da CF (a investidura em cargo ou emprego ptblico depende de
aprovacdo prévia em concurso piblico).

Na esfera federal, a materia foi inicialmente regutada pela Lei n® 8.112/90,
definindo come sujeitas ao regime de locagiio de servigos as contratagdes temporarias.
Posteriormente, a Lei n® 8.745/93 redefiniu a rela¢fio como parcialmente sujeita ao regime
da Consolidagdo das Leis do Trabalho, determinando a sua aplicagdo para os casos de
assisténcia a situagbes de calamidade piblica, combate a surtos endémicos, realizagio de
recenseamentos, contratago de professores substitutos e visitantes e pesquisadores
estrangeiros e para atividades especiais nas organizagdes das Forgas Armadas para atender
a 4rea industrial ou encargos temporarios de obras e servicos de engenharia.
Posteriormente, por meio da Medida Provisoria n° 1,505 ¢ suas reedi¢des, instituiu-se a
possibilidade também da contratagdo de pessoal para medigo e identificagio de terras
indigenas, assim como para a andlise de processos de registro de marcas e patentes. As
contratagbes poderio, conforme o caso, ser feitas para prazos de 6 até 48 meses. A
legislagio em vigor permite a prorrogagdo dos contratos, desde que a soma das contratagdes
nio ultrapasse o prazo maximo previsto para a hipotese, ¢ veda a recontratagio ao fim do
contrato.

Estas hipdteses de contratagfio tém sido, historicamente, associadas 4 burla do
sistema do mérito, face ao seu contetido desestruturador da gestdo de pessoal. Apesar das
limitagdes impostas pela Lei n° 8.745, de 1993, ¢ emprego indiscriminado das situagdes de
contratagdo, inclusive fora da regra geral, tem produzido um crescimento paulatino e
descontrolade™ do contingente de contratagdes tempordrias, as quais tendem, a longo
prazo, a reproduzir a situagdo ja vivenciada dos extranumerarios e tabelas de especialistas.

Um outro obsticulo A profissionalizagio tem sido a desenfreada contratagio de
pessoal para exercer, por prazo certo, tarefas de rotina a titulo de "contratagie de
consultores”, mecanismo largamente utilizado, principalmente nos 6rg3os centrais da
Administragio, para satisfazer suas necessidades de pessoal.

Este Gltimo problema tem sido apontado como um grave desvio da Administragiio
Publica, dando origem a uma verdadeira "industria da consultoria” ou a "carreira de
consultor”, remunerada sempre em padrées muito superiores aos do servigo publico efetivo.
Segundo deniincias freglientemente veiculadas pelos meios de comunicagdo, atividades
administrativas rotineiras, tipicas do funcionalismo federal, sdo transferidas para con-
sultores contratados especialmente, sem qualquer controle ou guestionamento sobre a real
necessidade de tais contratagles, e para tarefas que em wmuitos casos poderiam ser
executadas pelos proprios servidores dos respectivos orgdos. Um dos exemplos dessa
pritica é a manutengio de convénios com o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvelvimento - PNUD ¢ com o Banco Mundial, através dos quais sfo contratadas, sem
concurso, pessoas que, mais por fagos de amizade do que pela sua qualificagdo, irfo
desempenhar atividades proprias do servigo piblico com salirios superiores aos de

[-.rnbora a Lei n’ 8.745/93 determine o contrale pelo amal MARE das contrata¢des lemporiniad, esle dispositivo ado vem sendo cumprido,
que permi aferir g nimerc de ser\-'ld.ores coniratados em can‘llcr I.cmpomno A portir de selembro de 1996, fni
revogado pela MP 1.50%5, 2 qual ampliou, atnda mais, as h de
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servidores efetivos, reajustados mensalmente pela variagdo cambial®”, Auditoria realizada
pela Secretaria Federal de Controle do Ministério da Fazenda em todos os Ministérios em
1994*" constatou a existéncia de mais de 2,900 contratados por este instrumento, através de
113 contratos envolvendo entidades tais como a Agéncia Japonesa de Cooperagio
Internacional - JICA, QEA, FAQ, CEPAL, BID, BIRD e outros, totalizando dispéndios da
ordem de US$ 80 milhdes. Do total de contratados, 1.442 foram destinados a atividades de
apoio técnico-administrativo. Apenas no Ministério da Satde, foram identificados 600
contratos em vigor no ano de 1994**. Em 1995, elementos fornecidos 4 Cimara dos
Deputados por diversos ministérios™® apontaram a existéncia de centenas de consultores,
grande parte confratados em cardter permanente, por meio destes instrumentos, cujos
saldrios, em alguns casos, alcangavam a cifra de R$ 5.500,00, superior 4 dos mais bem
remunerados cargos de carreira do Poder Executivo, além de centenas de contratados para
atividades de apoio com remuneragBes até 100% superiores as dos ecupantes de cargos
efetivos de idénticas fungdes.

Além da burla 3 exigéneia de concurso publico, as situagies de contratagdo
excepcional, tempordria ou por meio de convénios e contratos internacionais, assim com o
uso abusive dos cargos comissionados, permitem o faverecimento de correligiondrios
politicos, evidenciando resquicios de patrimonialismo ainda hoje presentes na
administragiio publica federal, possivelmente um dos maiores entraves i efetiva
profissionalizagdo do servigo publico.

5.3 Estabilidade e efetividade

Estabilidade ¢ o direito de ndo ser desligado sendo em virtude de processo
administrativo em que seja assegurada ampla defesa, ou sentenga judicial transitada em
julgado.

Apos dois anos de exercicio subsequentes 4 nomeacdo por concurse, o servidor
pablico civil goza de estabilidade, por forga do art. 41 da Constituicio de 1988.

Adquirido este atribute, torna-se e¢fetivo, ¢ se for irregularmente demitido, serd
reintegrado, e quem lhe ocupava o cargo reconduzido ao cargo de origem, aproveitado em
outro cargo ou colocado em disponibilidade (art. 41, § 1° e § 2° da CF).

=13 MONTEIRD, Marcels Affonso, "4 Indistnia du Consultoria™. Jorwaf de Brasilia, Brasilia, 08 jan, 1993, p. 2.

1% |ZAGUIRRE, Manica, Cansultoria disfiorgs « pies imegulares, O Estado de S Pano, S8 Faulo, 18.09.95, p. A-7.
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LOIES, Eugéria. Executivo paga sathrios duples a 53 funciondrios, Jormaf do Brasi, Rio do Janeire, 19.09.95, p. 3.

L s encaminhados pelos Min v da Farenda, Mcio Ambicnte ¢ da Amazfinia Legal, Planejamento e Omeamento, Transportes,

I’reudérv:m e Assisti@ncia Socia] ¢ oulros em virtude de Requerimento de Informagdes n® 623 ¢ seguintes, de autoria do Deputado ivan
Valente. As miurrn:u,ﬁch deram origem & uma representagio 20 Ministério Piblico da Unido, protocatada em setembro de 1995, par que
apurasse a ocorméncia de ¢rime contra a adrrllrl.lslmcﬂo publlcn por burla & exigéncia de concurso piblico ¢ desvio de finalidade na contratagio
de pessoal 3 conta de los com or
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No Estado contemporineo, o principio da estabilidade do servidores pablicos civis
esteve sempre vinculado 4 questio da continuidade ¢ eficiéncia da Administragdo Publica,
surgindo em oposigéio a um quadro de desordem e instabilidade até entdo vigente.

A questdio da estabilidade no servigo publico estd intimamente ligada & questdo do
Estado, e do papel que deve cumprir. A nogdo de Estado, em suas mais diversas
concepgdes, abrange a atribuicio de determinadas obrigagdes, dircitos e deveres, traduzidos
em objetivos de cariter permanente. Para atingir estes objetivos, a agfie do Estado
pressupde a existéncia de uma ampla organizagio de administragdo e servigos, e a
necessidade de que funcione a contento e de forma continua. Segunde Eduardo
GUALAZZI,

"Sob o enfoque politico adminisirative, a estabilidade dos servidores
ptiblicos é g garantia perene dos administradores e do priprio Estado
contre as flutuacdes instdveis e passionais da politice partiddria e do
arbitrio governamental, para eficaz preservacdo das liberdades piiblicas e
dos direttos subjetivos, piiblicos e privados, hem come do liberduade-
autonomia sobre a liberdade-participa¢io. O Estado, ainda que
caracterizado pela opgdo liberal mais privatistica, somente logrard operar
suw soberania concrela, inlerna e internacional, bem como v pripric
liberalismo, por meio de um nitcleo pétreo de funciondrios piiblicos, estdveis
e permanentes {se possivel, de alta qualidade e baixa quantidade), sem os
quais o Estado se extingue de fute, e os governos ndo conseguem

governar™”,
Mesmo no contexto de tratar-se de um Estado muito mais "simples"” do que o atual,
a auséncia de um quadro estavel de servidores, reinante alé o século XVIIL, comprometia
largamente o atingimento desse ideal, em razio do sistema de nomeagles em fungio do
"apadrinhamento” politico e as conseqlentes demissGes em massa a cada mudanga de
governo, além dos eventuais abusos e perseguigBes pessoais.

Por outro lado, era comum existirem cargos cujos titulares eram nomeados em
cariter permanenie. A vitaliciedade era atribuida a titulo de requisito a uma necessaria
independéncia no exercicio da fungdo, ou simplesmente como privilégio concedido pelos
governantes, variando conforme a importincia de certas dreas da administragio em cada
governo. De qualquer modo, essas nomeagdes constituiam uma minoria. O poder irrestrito
dos governantes de nomear e destituir fiviemente os funcionarios resultava numa
instabilidade generalizada dos servidores, repercutindo em conseqilentes prejuizos i
coletividade € ao proprio Estado.

A mais antiga expressio histdrica deste instituto data da Roma Republicana, com a
estabilidade concedida aos magistrados. Mais tarde, no Alto Império Romano, o Imperador
Claudio instituiu a {igura dos funcionarios administrativos com stafus fixe, carreira pitblica
¢ aposentadoria. No Baixo Impériec Romano, foi criada a figura dos "funcionarios
palatinos”, com estabilidade e jurisdigdo propria **.

7 GUALAZAT, Bduards Lubo Botelho, Estabilidade Pode ser Garantia contra Arbitzio, O Estado de $o Paglo, 31.05.1991 p. 17,

28 |dem, ihidem.
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E. P . Thompson, ao descrever a evolugdo da consciéncia de classe na sociedade
ocidental, descreve um quadro tipico de como os governantes encaravam a vinculagio do
trabalhador ao emprego publico:

“ .En nombre del rey podian los ministros de éxito purgar incluso ol mds
subordinado furciondrio del Estado que no estuviera totalmente sometido o
sus intereses. "No hemos ahorrado medios para enconirar o todos los
malvados, v hemos despedido a fodos aquellos de los cuales teniamos la
mds minima rprueba, tante de su actual como de su pasado
comportamiento’, escribian los tres serviles comisarios de Aduanas de
Dublin al dugue de Sunderland em agosto de 1715. Es "nuestro deber no
permitir que ninguno de nuestros subordinados coma el pan de Su
Majestad, i ro tienen todo el celo ¥ afecto imeginabes hacia su servicio y el
del Gobierno"*?,

Esse era o quadro recorrente na maioria dos paises, até meados do século X1X, salvo
raras excegdes. Entre essas, a Suiga, onde os funciondrios gozavam de garantias
excepcionais e, desde 1850, as demissdes so podiam ocorrer por decisdo da maioria
abscluta da corporagdo ou tribunal encarregado de juiga-las ™.

Nos Estados Unidos, a rotatividade na provisdo dos cargos publicos chegou a ser
associada & prépria condigio democrdtica do pais, outorgando-se ao Presidente da
Republica "ample power of removal’. A pratica das demissdes em massa chegou a ser
formalmente instituida no pais com o speils system, pelo qual ocorria a dispensa de
servidores a cada mudanga de governo™.

O desenvolvimento das ciéncias administrativas e a evolugdo do Direito Publico que
marcaram o sécule XIX mudaram esse panorama. As transformagdes sbcio-econdmicas
produziram o reconhecimento da necessidade de regulamentagdo da fungio publica, a partir
da estabilidade funcional de seus agentes, considerada como condigio basica a regularidade
dos servigos.

A estabilidade surge, entdo, em algumas fentativas isoladas de mudanga nas
condigdes do funcionalismo. Em 1883, nos Estados Unidos € aprovado o Pendieton Act,
que revoga parcialmente o spoils system e institui o concurso como meio de ingresso € o
direito 4 permanéncia no servigo para funciondrios de certas areas. Esse precedente
histérico, por sua vez também baseado na reforma do servigo civil inglés, repercutiu em
varios paises, inclusive no Brasil.

Apesar disto, ainda no inicio deste século persistia como regra a pratica da “livre
demissibilidade”, mas sob forte questionamento. Segunde RODRIGUES®™, a tese da
estabilidade, amplamente defendida por cientistas ¢ juristas de varios paises, ao colocar em
jogo o poder discriciondrio e o direito dos governantes de dispor liviemente dos cargos

% L HOMPSON, Edward P. in Tradicién, Revuelta ¥ Consciencia de Clage, Barcelona, Ed. Critica, 1959, p. 23-24.

220 R ODRIGUES, Neusa Caminha Cascuda et alii, fomada de trabalho, sposentadoria e estabilidade no emprego: um estudo introduléria,
Fundagdio Centro de Fi do Servidor Pliblica - FUNCEP, Brasilia, mimeo, 1987, p. 19.
22 The Bneyelopedia Americans, International Edition, vol. 6., cit. por RODRIGUES ef alii, op. cit., p. 20.
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publicos, despertou violentas controvérsias. Por outro lado, a crescente cbmplexidade €
abrangéncia dos servigos do Estado tornavam imperiosa € urgente sua reformulagio legal e
administrativa, que abria espago 4 luta por garantias de seguranga no servigo.

Na Alemanha®, desde 1823 ¢é assegurada a protegdo do servidor contra demissio
arbitrdria. O Primeire Congresso Internacional de Ciéncias Administrativas, em 1900, em
Bruxelas, aprovou resolugdo no sentido de gue todos os paises fixassem estatutos dos
funciondrios piiblicos, para observincia da estabilidade funcional. Na Franga, o primeiro
Estatuto do funcionalismo, aprovado em 1910, consignava o principio da estabilidade. Por
volta de 1915, este principio ja era adotado pela Halia, Inglaterra ¢ Alemanha, onde os
servidores s6 podiam ser demitidos por faltas graves. Na Inglaterra, embora nomeados
"during the pleasure of crown", ndo se admitiam demissdes sem justa causa. Coroando a
tendéncia, em 1919 a Constitnicio de Weimar conferia direitos e garantias individuais
especificos aos servidores piblicos, pela primeira vez ao nivel da constitui¢do de um pais
ezl

A partir dai, o principio da estabilidade se efetivou e generalizou, especialmente
apés a década de 20. Ao mesmo tempo, o movimento dos trabalhadores passou a questionar
o direite do empregador privade de rescindir livremente o contrato de trabalho, o que
evoluiu para a reivindicagfio da estabilidade também para os trabalhadores em geral. A
estabilidade do servidor plblico, perém, além de preceder historicamente a estabilidade dos
trabalhadores privados, concretizou-se em dmbito mundial, o que ndo ocorreu com a
estabilidade geral. Além disso, as garantias de seguranga no emprego sio geralmente mais
amplas ¢ efetivas no setor publico, dadas as caracteristicas peculiares da funcio piblica.

Neste contexto, a estabilidade dos servidores pablicos passou a concretizar-se em
vdrios paises, através de dispositivos legais que limitavam as exoneragles e demissdes a
determinadas situagdes, ¢ estabeleciam garantias contra demissdes arbitririas, geralmente
em conjunto com a regulamentagio também de outros aspectos da situagio do
funcionalismo e das condi¢des de exercicio da fungfo piblica,

Por tudo isso, a estabilidade tem sido de tal modo associada & condigio do
funciondric que passou a constituir-se numa caracteristica distintiva sua, frente aos
trabalhadores do setor privado, mesmo onde estes Gltimos ja conquistaram ou vém
conquistando uma relativa seguranga no emprego.

Vinculada, desde seus primérdios, ao movimento pela sistematizagdo dos direitos e
deveres pertinentes ao exercicio da fungdo publica, a estabilidade tem-se associade &
ado¢o de um regime juridico especial para os funciondrios, distinto da legislagdo geral do
trabalho, férmula seguida pela maioria dos paises do mundo. A estabilidade tem sido
preservada mesmo naqueles em que os servidores sdo regidos pela legislagdo geral do
trabalho, seja por meio da adogio de dispositivos especiais referentes a certas categorias de
funciondrios, seja pelas garantias no emprego concedidas aos trabalhadores em geral.

3 Cfe, DERLIEN, ap. cit.
B4 QODRIGUES et alii, op. ¢it. . 21.
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Atualmente, a virtual totalidade dos Estados Membros da ONU preserva no Direito
Interno o principio da estabilidade dos seus servidores publicos, que caracteriza, aliis, a
prépria fungiio pablica internacional®™™. Inimeros outros paises, como a Gri-Bretanha,
adotam mecanismos que reconhecem, mesmo que de forma implicita, a estabilidade do
servidor pliblice. Grande parte adota o modelo francés, face 3s suas caracieristicas de maior
sistematicidade no estabelecimento de regras disciplinares para aplicagdo da pena de
demissdo. Pode-se concluir, de fato, pela universalidade da estabilidade e das garantias ao
servidor de continuar no exercicio do seu cargo, enguanto bem servir. Por outro lado, ¢
tendéncia mundial o estabelecimento de sistemas de carreira e a criacio de escolas de
govemo, voltadas para a formagio, qualificagdo e desenvolvimento dos servidores
publicos, considerados essenciais para garantir um nivel de resposta e motivag#o adequados
para que a estabilidade do servidor publico ndo seja um elemento isolado nas relagdes de
trabalho no setor. '

Reconhecida pela Organizagiio Internacional do Trabalho como uma "caracteristica
essencial do servico piblico”, a estabilidade é uma realidade, especialmente ao nivel das
administragBes centrais, nacionais ou federais.

Acerca deste aspecto, Gilberto GUERZONI Filho afirma que

*...a luta pela estabilidade no emprego também contribuiu para ¢ avengo da
nogho de estabilidade no servico publico, de forma que, hoje, é possivel
encontrar, nas reivindicagdées das entidades representativas :i{os servidores
piiblicos, umo confusdo entre os dois institutos.

Sem duvidae, hd pontos convergentes enire a estabilidade no servico piiblico
e 05 principios que condenam a dispensa imotivada, na medida em que aos
trabalhadores ptiblicos também devem ser deferidos direitos sociais. A
Organizagdo Internacional do Trabalho - OIT, por exemplo, truton da
questdo na Recomendacio n®. 119, de 1963, e no Convengdo n®. 158, de
1982, Afirma este witimo documento, que trate tanto de empregados
piblicos como privados:

"Art. 4° O contrato de trabalho néo cessard, salvo ;:or um motive vdlido
conectado com a capacidade ou cvonduta do trabalhudor ou baseede na
necessidade de funcionamento da empresa, estabelecimento ou servigo.

Art, 5° As seguintes, inter_glig, néo constituem razoes vdlidas para
cessagdio do contrato de trabalho:

a) a filiagdo a sindicato ou a participagio em atividades sindicais fora de
hordrio de trabolhe;

b) ser representante ou candidato a representante dos trabalhadores;

¢) participagdo em procedimentos contra um empregader envolvido em
vinlagbes de leis ou regulamentos ou em recursos para as autoridedes
cdministrativas competentes;

d) raga, sexo, cor, estado matrimonial, religido, opinido politica,
nacionalidade ou origem social; :

e} auséncia do trabalhe durante gravidez.

Art. 6° Auséncig tempordria do trabalhe por doenga ou ferimento ndo se
constitui em razdo vdlida para cessagdo do contrato de trabalho."

25 GUALAZZL, op. cit.
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Conforme se vé os principios enumerados pela OIT referem-se, tio-somente,
u direitos que devem ser reconhecidos « todos os trabalhadores, piblicos ¢
privados, ndo atingindo a especificidade do instituto da estabilidade no
servigo piblico."

Em decorréncia, a tendéncia verificada nos altimos 30 anos é.a do aperfeigoamento
do instituto da estabilidade, reconhecido como condi¢do reconhecidamente necessaria ao
desenvolvimento da Administragio Pablica. Ao mesmo tempo, expandem-se os quadros de
servidores permanentes ¢ reduzem-se os de pessoal tempordrio, valorizando-se o servige de
civil de carreira. :

Esta tendéncia de afirmacio da estabilidade tem resistido mesmo as controvérsias
referentes 4 redugio dos quadros do servigo publico e as mudangas ocorridas na esfera das
relagdes de trabalho. Mesmo em paises como a Franga, com uma larga tradigfio na luta pelo
sindicalismo e pela participagfio dos funcionarios na determinacio da remuneragiio e das
condiges de trabalho, a estabilidade permanece intocada, e em nenhum momento
considerada incompativel com tais avangos. A adogdo do novo Estatuto Geral da fungfio
publica francesa (Lei n® B3-684, de 1983) manteve a previsio de que a demissio
(revocation) se caracteriza como sangfo disciplinar. Nos cargos da fungio publica
hospitalar e da fungdo territorial, porém, a perda do emprego pode ocotrer em decorréneia
da reducio de quadros definida por uma comissdo paritaria Administragio-servidores e da
impossibilidade de aproveitamento em outro equivalente, embora seja assegurada ao
funciondrio desligade prioridade no caso de surgimento de novas vagas durante certo prazo.
Nos Estadoes Unidos, onde 90% dos servidores tém a garantia da estabilidade, a despedida &
igualmente associada ao regime disciplinar, ndo sendo admitida a hipétese de demissdo por
insuficiéncia profissional apés o encerramento do estigio confirmatorio. Na Bélgica ou na
Gré-Bretanha, no entanto, a avaliagdo “insuficiente” permite a exclusdo do funcionario.

Essa situagio demonstra que, ainda que varie a intensidade com que a garantia da
estabilidade ¢ assegurada, tem sido geralmente reconhecida a especificidade do Estado
como empregador, o que pera uma situagio juridica também especifica, na qual a
estabilidade afigura-se da maior importancia, muito além de que The possa ser atribuida no
setor privado. Como afirma RODRIGUES™, o fato de que elementos do direito do trabalho
fém sido assimilados pele direito piblico, tais como a sindicalizagéio € o direito de greve,
ndo deve implicar em perda das garantias e direitos ja conquistados para os funciondrios,
mas, num movimento de influéncia reciproca, devem contribuir 4 melhoria das condigdes
de trabalho no setor privade.

2% GUERZONI F*, Gilberto. Estabilidade no Scrvigo Piblice - Diagnistico ¢ Propusta, Brasilia : Senade Federal, mimeo, setembro/1983, p. 3
227 RODRIGUES ¢t aii, op. ¢it. p. 25.
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5.3.1 A Estabilidade no Brasil

5.3.1.1 Aspectos Histdricos

No Brasil Imperial, herdeiro do sistema sdcio-cultural do Reino de Portugal, a
inexisténcia de garantias permitia a pratica das "derrubadas”, gerando situagdo de extrema
inseguranga para os funcionarios. Algumas categorias, contudo, foram desde cedo
beneficiadas pela inamovibilidade ou vitaliciedade, como os oficiais de justiga, da fazenda
e professores, ja a partir de 1827.

A partir de 1868, o Decreto n® 4,154 estabeleceu disting@o entre funciondrios de-
missiveis "ad nutum” e outros demissiveis segunde determinadas condigdes, assegurada a
estabilidade "enquanto bem servirem" ou demissiveis "se nfo mostrarem aptidio"™. A
inexisténcia de defini¢do clara do sentido da expressdo "enquanto bem servir’ negou a sua
validade pratica, permitindo a continuidade da livre demissibilidade.

Somenteo no final do século XIX surgem as primeiras tentativas concretas de
conferir estabilidade aos servidores. O Decreto n® 9.912, de 1888, especificava, em 6 itens,
as causas de demissdes para algumas categorias, estabelecendo que, exceto no caso de
faltas graves, os servidores n3o poderiam ser demitidos sem serem ouvidos. Em 1890, os
membros do Ministério Pdblico passaram a ser nomeados por periodo de 4 anos, periodo
dentre do qual ndo poderiam ser exonerados. A partir de 1895, esta estabilidade foi retirada,
passando a serem "coenservados enquanto bem servirem".

Iniciativa importante veio com a Lei Orgamentiria 191-B, de 1893, que
determinava que "os empregados de concurso” s6 poderiam ser demitidos em virtude de
sentenga judicial. Essa determinagdo foi alterada em 1895, pela Lei n® 358, de modo a
definir que "os empregados de fazenda, de entrincias ou concurso 36 poderdo ser
demitidos, salvo casos de senten¢a passada em julgado, mediante processo administrativo
em proposta convenientemente justificada, ouvido o tesouro e o empregado acusado” .

Embora se tratasse de estabilidade relativa, como a gue existe hoje, com garantias
contra demissties arbitrarias, consistiu nurm notdvel avango que revelou-se, entrefanto,
intolerdvel para os administradores da época. Ja em 1896 a regra foi simplesmente
revogada, voltando o governo a ter total liberdade de agio na manipulagio dos cargos
publicos.

No inicie do século, a desigualdade de condiges existentes nas diferentes areas da
administragdo, gerava situagio que guardava basicamente as mesmas caracteristicas
aponiadas ji em 1862 pelo Visconde do Uruguai®™, que considerou o aparetho
administrativo brasileiro do século XIX como a “Administragdo no caos”. Para a maioria
dos servidores a permanéncia ou exoneragfio dependia exclusivamente do libre arbitrio do

2R Liem, ibidem, p. 26.
¥ RODRIGUES ct olii, op. cit., p. 26.
30 GUALAZZL, op. cit.
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governo, enquanto em algumas repartigdes os funcionarios s6 podiam ser demitidos em
razio de falta grave ou pratica de crime.

Segundo RODRIGUES et alii®, insurgindo-se contra este quadro, destacava-se a
atuagiio do Poder Judicidrio, atuando em favor de funcionarios irregularmente demitidos,
determinande sua reintegra¢iio ¢ o pagamento dos vencimentos correspondentes ao periodo
de afastamento. As Leis n® 191-R, de 1893, e 358, de 1895, eram constantemente
invocadas, quer para salvaguardar direitos adquiridos durante sua vigéncia, quer como
precedentes que alimentavam a jurisprudéncia contraria 4s demissdes sem justa causa.

Entre 1907 a 1916, diversas iniciativas legislativas buscaram instituir um estatuto
para os servidores, sempre sugerindo alguma formula de garantia de permanéncia no
servigo. Antes que o primeiro Estatuto viesse a lume, em 1939, porém, concretizaram-se as
primeiras medidas que deram inicio a implantagiio definitiva da implantago da estabilidade
no Brasil.

Inicialmente, disposiges regulamentares concederam estabilidade, apos 10 anos de
servico, aos diretores gerais das Secretarias de Estado, com vistas a se dar melhor
continuidade e "uniformidade de estilo” aos atos emanados das secretaria. Em 1915, a Lei
n°® 2.924 estabelecia regra geral, declarando que somente em virtude de sentenga judicial ou
mediante processo administrativo poderiam ser demitidos os servidores com 10 anos ou
mais de servigo pablico federal. Somente os que tivessem menos de 10 anos de servigo
poderiam ser livremente despedidos,

Em 1916, 0 Decreto n® 2.296 consolidou as disposigdes e regulamentares referentes
a0 funcionalismo, reiterando a garantia de estabilidade aos 10 anos, com excegio de alguns
cargos, e regulamentava o processo administrativo, assegurando ampla defisa ao acusado e
o direito a vistas do processo®.

Em 1934, a estabilidade foi consagrada no direito constitucional brasileiro, com a
seguinte redagdo, inserida no artigo 169 da Constituigio:

"Art. 169. Os funciondrios piblicos, depois de dois anos, quanto nomeados
em virtude de concurso de provas, e, em geral, depois de 10 anos de efetive
exercicio, sd poderdo ser destituidos em virtude de sentence judicial ou
medignie processo administrativo, reguludo por lei, e, no qual serd
assegurada ampla defesa,

Pardgrafo iinico. Os funciondrios que contarem menos de dez anos de
seruipo efetivo ndo poderdo ser destituidos de seus cargos, sendo por causa
ou motive de interesse piblico."

A estabilidade conferida pela Carta de 1934 assumia, assim, duas faces: os
servidores concursados seriam estdveis apds dois anos de exercicio; os ndo concursados -

2! RODRIGUES et ali, op. eit., p. 29,
™2 \dem, ibidem, p. 29.

 Constiticdes do Brasil: de 1824, 1391, 1934, 1937, 1946 ¢ 1967 & suas alieragdes. Brasilia, Senade Federa], Subsecretaria de Edigdcs
‘Técnicas, 1936,
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admitidos para cargos que nio fossem “de carreira” - apds 10 anos de exercicio. Jd o
paragrafo tnico do art. 169 admitia, tacitamente, o ingresso de servidores sem concurso ¢ a
estabilidade de todos os admitidos no regime conslitucional anterior, inaugurando o que
seria a prafica corriqueira nas constituigdes seguintes. A previsdo constitucional, embora
contraditéria com o sistema do mérito por admitir a nomeag#o de funcionarios efetivos sem
concurso, guardava relagfio com o regime aplicavel aos trabalhadores do setor privado, cuja
estabilidade apds 10 anos de servigo achava-se na legislagho vigente.

A partir dai, o principio da estabilidade permaneceu como norma constitucional até
nossos dias, estendendo-se dos servidores da Unifo aos dos Estados € Municipios. Em
1936, a criacio do Conselho Federal do Servigo Piblico Civil da origem ao Departamento
Administrativo do Servico Pablico - DASP, que se constitui em significativo avango no
sentido de uma sisternatizagio das normas sobre o servidor civil, consolidando-se o
institute do concurso piblico e o da estabilidade e estabelecendo-se, no Servigo Publico
federal, normas modernas de gestdo da coisa publica. A Constitui¢io de 1937 manteve a
garantia de estabilidade apés dois anos de efetive exercicio aos funcionarios concursados,
possibilitando a demissdo somente por decisdo judicial ou processo administrativo. Na
Carta de 1946, o artigo 188 ampliava a estabilidade para duas espécies: aos dois anos de
exercicio, para os funciondrios concursados, e aos cinco anos de exercicio, para os ndo
concursados.

Com o golpe militar de 1964, pela primeira vez se fragiliza a estabilidade em nosso
pais: o art. 7° do Ato Institucional n° !, de 9 de abril de 1964, suspende, por 6 meses, as
garantias constitucionais e legais, da vitaliciedade ¢ estabilidade, de modo a viabilizar o
“expurgo” dos servidores considerados contrarios ao regime instalado. Essa suspensdo veio
a ser reiterada com a edigio do Ato Institucional n° 2, de outubro de 1965, cujo art. 14
suspendia - sem prazo definido - as garantias legais ou constitucionais de vitaliciedade,
inamovibilidade, e estabilidade, ampliando ainda mais o arbilrio da ditadura militar sobre o
servidor publico no exercicio do cargo. Na vigéncia desse Ato foi editado o Decreto Lei n°
200, cujo artigo 100 previa a imediata demissdo, mediante processo administrativo, dos
servidores efetivos ou estdveis comprovadamente ineficicntes ou desidiosos.

Somente com a Constituicio de 1967 o regime volta & normalidade, assegurando-se,
novamente, a estabilidade aos servidores, quando concursados, apos 2 anos de exercicio, a0
mesmo tempo Gue era expressamente vedada a concessdo de efetivagio ou estabilidade a
quem ndo prestasse concurso, Paradoxalmente, a mesma Carta concedia estabilidade a
todos quantos, em 24 de janeiro de 1967, contassem pelo menos 5 anos de servio -
estendendo, portanto, a regra anteriormente prevista na CF de 1946 ¢ interrompida pelos
Atos Institucionais n® 1 ¢ 2. Mas o periodo de normalidade durou pouco, pois em 13 de
dezembro de 1968 o Ato Institucienal n® 5 repetia, integralmente, a suspensao operada pelo
Al n° 2, explicitando, porém, em seu art. 6°, § 1° que o Presidente da Repiblica poderia

“mediante decreto, demitir, remover, aposentar cu pér em disponibilidade
quaisquer titulares de gorantigs referidas neste artige, gssim como
empregado de autarguies, empresas publicas ou sociedades de economia
miste, ¢ demitir, transferir pare a reserva ou reformar militares ou
membros das policias militares, assegurados, quendo for o caso, os
vencimentos e vanlagens proporcionais ao tempo de servigo.”
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Para completar o arbitrio, 0 Ato Institucional n® 11, de 16 de maio de 1969 previa
que a demissdo, aposentadoria, transferéncia para reserva ou reforma fundamentada nos
Ates Institucionais poderia determinar, ainda, a proibigio de exercicio de atividade, cargo
ou fungdo em qualquer érgdo ou entidade da administragdo puablica, assim como em
concessiondrias de servigos pablicos.

Com a Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, verdadeira carta
owtorgada pelo regime militar, volta a previsio da estabilidade no cargo aos dois anos de
exercicio, para os servidores concursados. Mais uma vez, reconhece a nova Carta o direito
4 estabilidade em carater retroativo - desta vez, contudo, para reconhecer os direitos
atingidos pelos Atos Institucionais, ainda que somente em relagdo aqueles que, nio
atingidos pelos expurgos politicos, permanecerarn servidores puablicos, ainda que sem
estabilidade.

A Carta de 1988, elaborada em contexto absolutamente diverso, ndo foi, contudo, -
diferente das que a precederam, nesse particular. Afastado o regime de excegdo, a
Assembléia Nacional Constituinte preservou o direito 3 estabilidade aos concursados apos
dois anos de exercicio, incorrendo, contudo, no ji contumaz vicio de conferir estabilidade a
todos quantos - no periodo anterior - ingressaram no servigo publico em desrespeito ao
requisito constitucional de concurso publico.

5.3.1.2 Aspectos Juridicos e Conceituais

No direito e na doutrina brasileiros, trés institutos estabelecem formas de prote¢do
contra a perda do cargo ou emprego publico: estabilidade, efetividade e vitaliciedade.
Trata-se de institutos proximos que, entretanto, nfio se confundem, sendo importante
explicitar-se a suas diferengas.

Segundo Hely Lopes Meirelles,

"4 M&@Q@M&Lﬁ&[ﬁ ¢ a condigdo primeira para a aquisigdo da
estabilidade. A efetividade, embora se refira ao servidor, é apenas um
atributo do cargo, concernente & sua forma de provimento, e, como tal deve
ser declarade no decrefo de nomeagdo e no ttulo respectivo, porque um
servidor pode ocupar transitoriamente um cargo de provimento efetive
(casos de substituicao, por exemplo), sem que essa qualidade se transmita
a0 seu ocupante eventual. g:e r i380 que o3 nomeados em comissdo e 08
admitidos na forma do art. 37 IX, da Constituicdo, cujos vinculos empre-
gaticios tém sempre um cardter provisérz’o Jjamais adquirem estabilidade.
Por ndo ocuf;arem cargos piiblicos, ndo podem pretender e permanéncia no

servige pitbiico, pois, essa garentio, repetimos, é exclusiva dos
m&m&&m&eﬂm em cargos piblicos de provimento efetive.

Os efetivos nio sdo exonerdveis gd nutum, qualquer que seja o tempo de
Servigo no cargo, porque & nomeagdo com esse cardter traz insita a condigdo
de permanéncia enquanto bem servirem & Administragdo. Somente atravds
de apuracdo judicial ou odministrativa, em gque se comprove motivo
e}tsejador de dispensa, é que se legitima o desinvestidura do servidor
efetivo.
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Nao hd confundir gfetividade com estahilidade, porque aquela é uma car-
acteristica da nomecgdo, e esta ¢ atributo pessoal do ocupante do cargo,
wdquirido apés a satisfagido de certas condigdes de sen exercicio. A
efetividade ¢ um pressuposto necessdrio dua estubilidade. Sem efetividade
nito pode ser adquirida a estabilidade".”

O terceiro instituto € o da vitaliciedade. Segundo preleciona Bandeira de Mello,

"Os cargos de provimento pitalicio sdo, tal como s efetivos, predispostos &
refencdo dos ocupanies, mas sua vocegde para reté-los € ainda maior. Os
que neles hojam sido prepostos, ume vez vitaliciodos, sé podem ser
desligados mediante processo judicial, Tal Uztahcmmento dar-se-d apds
dois anos de exercicio em carge da nwgsstratum a que se hq,ra; acedido por
concurso ou imediatomente em szeguida & posse nos casos consti-
tucionalmente previsios de nomeacdo direta para megistrados de Tribunal
ou paru cargo de Ministro do Tribunal de Contas.

Sdo cargos vitalicios unicamente os de magistrade (art. 95, I), os de
Ministro (ou Conselheire, que é a designacgdo nos esferas distrital, estaduais
e municipais) do Tribunal de Contas (art. 73, § 3°%) e de membro do
Ministério Piblico (art. 128, § 5°, 1, "a")." "

A estabilidade caracteriza-se, assim, como uma situagZo intermediaria entre a
vitaliciedade e a demissibilidade "ad nutum”, caracterizada pelo direito de nfo ser
despedido salvo mediante processo em que se comprove crime ou infragio previstos em lei
como determinantes da pena de demissdo. Assim, o funcionario estavel ndo pode ser
dispensado por conveniéncia da administragio, mas apenas por efeito do processo
administrativo ou sentenga judicial, assegurada sempre a ampla defesa.

O desligamento ou exclusio de servidor piblico compreende as seguintes
modalidades:

a} exoneragho: a dispensa, sem cariter punitivo. Pode ser a pedido do interessado ou por
-deliberagdo espontinea da Administragfio, Esta Gltima tem lugar nos casos de cargos
em comissdo ou guando, antes do servidor adquirir estabilidade, o Poder Publico
considera que este ndo reune as condigdes necessarias para o exercicio do cargo. Nesta
hipdtese, a Administragdo tem que proceder a uma regular apuragio de deficiéncias
que justificam a sua exclusdo. O titular do cargo serd exonerado, ainda, quando, depois
de nomeado e empossado, ndo entrar em exercicio no prazo legal. Também havera
exoneragio na hipotese de acumulagio proibida, porém de boa-fé, cabendo ae servidor
optar por um dos cargos, sendo exonerado do outro;

b) demissio: & a exclusio do servidor como medida punitiva. E a mais grave sangio
aplicavel a quem transgride deveres funcionais, revelando-se incompativel com o
servigo piblico. Se se tratar de titular vitalicio, serd sempre precedida de processo
judicial; se de titular estavel, a exclusfio dependera de processo judicial, ou pelo menos
administrativo, em que lhe seja assegurada ampla defesa.

2 \IEIRELLES, Hely Lopes. Direite Administrativo Rrasileiro. 18 ed., SKo Paulo: Malheiros, 1993, 701 p., p. 382,

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, ap. ciL., p. 148.
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Exclui-se, portanto, a possibilidade de destituigio por motivos ndo disciplinares ou
causas alheias & conduta do servidor. As hipdteses em que o servidor ¢ passivel de
demissdo, previstas no regime dlsc1p11nar sdo bastante amplas, abrangendo desde clausulas
relativas & assiduidade, correto exercicio das atribuigdes do cargo, insubordinagdo grave em
servigo, etc, e garantem a Administragdo larga margem de acdo na defesa dos interesses e
necessidades do servio. Nido estdio, no entanto, definidas no texto constitucional, 0 que
confere ao legislador certa margem de manobra.

Qutro elemento conceitual re]evante, antes apontado, € que o direito 3 estabilidade
refere-se ao servigo publico e ndo ao cargo. O servidor estavel ndo €, portanto, inamovivel:
pode ser removido ou transferido pela administragio, segundo as necessidades de SETvigo.
Extinto o cargo - o que depende de lei - ou declarada por ato unilateral do Poder Executivoa
sua desnecessidade, o servidor fica em disponibilidade remunerada, com vencimentos
integrais até o seu aproveitamento em outro cargo de natureza e remuneragiio equivalentes
a0 que ocupava.

Como bem ressalta Hely Lopes Meirelles, o primeiro aspecto a ser considerado com
referéncia a essa garantia de ndo destituigdo, que caracteriza a estabilidade dos servidores
no Brasil, ¢ que a mesma tem como pressuposto basico a efetividade do cargo, de modo- que
somente 0s nomeados em carater efetivo podem aspirar a essa condigio.

Embora tenha sido sempre a doutrina predominante no direito administrativo, a
Constituicio de 1934 referia-se apenas a "efetivo servigo publico”. O pressuposto da
efetividade foi explicitamente consagrade a partir da Constitui¢io de 1946, que em seu art,
188 referia-se a "funciondrios piblicos efetivos”, excluindo da garantia de estabilidade os
cargos em comissio e os de “"livre nomeagio e demissdo". Assim, os nomeados
interinamente ou os extranumerdrios nio podiam adquirir estabilidade, salvo através de leis
especiais, cuja possibilidade era entdo admitida.

A partir da Constituigdo de 1967, passou a haver um nitide vinculo entre o concurso
publico e a estabilidade, vinculo até entdo ainda ténue, face 4 concessdo de estabilidade,
peta Constituicio de 1946, aos servidores efetivos nomeados sem concurso apds 5 anos de
servico. Sendo a estabilidade caracteristica do servidor efetivo, foi limitado este conceito,
proibindo-se a concessdo de efetividade - logo, de estabilidade - ao servidor admitido sem
concurso. Criou-se, assim, a figura do ndo-efetivo, ocupante de cargo ou emprego
temporéno ao qual nfo se concederia estabilidade em nenhuma hipdtese e se aplicaria a
legislagdo trabathista.

A Emenda n° 1, de 1969, ndo confirmou esta vinculagido. Manteve-se a
exclusividade de estabilidade para os servidores nomeados por concurso, mas foi excluido
o conceito de efetividade da Constituigio de 1967. Ao mesmo tempo, o artigo 109 previa
lei especial para definir as condigdes para aquisigdo da estabilidade, as formas e condicdes
para o provimento dos cargos pablicos,
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Ja a Constituigio em vigor estabelece que sio estéveis, "apos dois anos de efetivo
exercicio”, os servidores nomeados em virtude de concurso publico. Retorna, assim, a
vinculagdo entre concurso pliblico, efetividade e estabilidade. '

Embora atrelando estabilidade a concurso publico, ou & efetividade do cargo, as
Constituices vigentes desde de 1946 tém incerrido, todas, no mesmo "pecado original®:
negam, a partir de sua vigéncia, a estabilidade plena, aplicvel a todas as hipdteses de
contratagio, mas a concedem, retroativamente, a todos os que, ocupando cargos piliblicos,
tenham mais de 5 anos de servigos prestados. Assim, o procedimento de estabilizagfio de
gervidores ndo concursados pode ser encontrado, também, nas Constituigdes de 1946 (art.
23 do ADCT), e na de 1934 (art. 169).

A Constituicdo de 1946, em seu Ato das Disposi¢des Transitorias, art. 23, previa a
efetivagdo automatica dos funciondrios interinos que contassem com, pelo menos, cinco
anos de exercicio, e equiparava os extranumerarios admitidos por concurso ou com mais de
5 anos de servigo aos funciondrios efetivos, para fins de estabilidade.

Em 1967, a Constituigio estabilizava todos os entio servidores, desde que
contassem com pelo menos 5 anos de servigo. Assevera RODRIGUES et alii® que este
beneficio, que visava regularizar a situagdo de um grande nimero de funciondrios
admitidos sem concurso, suscitou a interpretagiio de que tal estabilidade ndo teria o
pressuposto da efetividade e se estenderia, portanto, a todos os funcionarios. O Supremo
Tribunal Federal decidiu, contudo, que a estabilidade ndo atingia fungdes temporérias, com
base na doutrina e na jurisprudéncia que condicionam a estabilidade 4 efetividade no cargo.

A Constitnigdio de 1988, na mesma linha, concedeu estabilidade, através do artigo
19 do Ate das Disposigtes Transitdrias, a todos os servidores que, admitidos sem concurso,
estivessem em exercicio hd pelo menos 5 anos. Subordinou, contudo, a aquisi¢éo do status
de servidor efetivo 4 aprovagio em concurso publico para fins de efetivacdo, o qual, na
esfera da Unifo, ainda ndo se realizou. Sobre esta situagdo, Wolgran Junqueira Ferreira tece
o seguinte comentario, de grande lucidez:

"Interessante notar gue a histéria se repete. A Constituicdo de 24 de janeire
de 1967 que no pardgrafo 1°. do artige 97 estabelecia que a primeira in-
vestidura em cargo piiblico dependerd de aprovagdo prévia, em concurso
piiblico de prova ou de prova e itulos, salvo 0s casos indicados em lei.

Mas, ela mesma, no pardgrafo 2°. do artige 177, dispunha; «Sdo estdveis os
atuais servidores da Unido, dos Estodos e dos Municipios, da adminis-
tracdo centralizada ou autdrquice, que, & date de promulgagdo desta
Constituido, contem, pelo menos cinco anos de servigo piiblicos.

Cria-se assim, um circulo vicioso. Uma Constituicdo proibe o ingresse no
furcionalisme, a ndo ser pelo concurso, o proibigdo ndo € chservado € o
Constituivdo subseqiiente sacramentando ¢ admissio feite ao arrepio da
anterior,

Assim, o de 1967 sacramentou as nomeagdes feitas no arrepio da Consti-
tuicdo de 1946, o de 1988 unﬁe as nomeacgdes feites contruriamente 4
Constituicdo de 1967 e, provevelmente a revisdo constitucional a ser feita

23 RODRIGUES < alii, op. cit., p. 30.
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em 1993, conforme dispie o artigo 3°. destas Disposigies Transitirias con-
sagrard os qre ndo foram contemplados por esfe artigo.

£ assim, sucessivamente o pafs vai se tornando cada dia mais inconfidvel.

O pove ndo acredita no governo, a fulte de credibilidade cﬁem desdnimo,
falta de objetivo e uma série de fatores negutivos ao pré rio desenvolvimento
naciona!}, pois ¢ povo perde a crenga, a esperanga ¢ dal para frente pouco
resta." ™

-

Ivan Barbosa Rigolin aborda o probiema na mesma linha, ressattando que

"Qualguer outra forma de estabilizecdo de servidor (que ndo @ regra geral
do corpo permanente da Constituicao) hd_que ser tida como excepcional,
como o fez no art. 19 do ADCT - em dispositivo que sempre envergonhard o
Deputado e o Senador Constituinte de 1988, verdadeira mdeula
injustificdvel, destituida do menor interesse piiblico como se constitui, a
qual premiou o mau servidor, ingresso pela porta dos fundos por protegio,
apadrinhamento ¢ motivagio inconfessdvel, ¢ gue passou ¢ ocupar o lugar
-de quem teria condi¢Ges de habilitar-se em concurso ",

Apesar dessa situagdo de “conciliagio” que a dissocia da forma de ingresso na
funcio, a estabilidade permanece, segundo o sistema constitucional vigente, como garantia
exclusiva dos servidores concursados investidos em cargos pablicos de provimento efetivo,

Na esfera federal, 2 matéria é regulamentada pela Lei n°. 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, que instituiu o regime juridico inico dos servidores da AdministragSo direta,
autirquica a fundacional dos trés Poderes da Unido. Vigora também a Lei n® 8.027, de abril
de 1990, que institui normas de conduta para os servidores, que veio estipular novas
situagdes que poderiam dar causa 4 demissdo, desde que comprovada a culpa do servidor,
tendo a quase totalidade de suas disposigdes sido incorporadas a Lei n® 8.112/90, cujos

artigos 21 e 22 dispdem;

"Art. 21. O servidor habilitade em concurso plblico ¢ empossado em cargo
de provimento efetive adquirird estabilidade no servigo piiblico ao
completar 2 (dois) anos de efetivo exercicio.

Art. 22. O servidor estdvel 56 perderd o cargo em virtude de senlenca ju-
dicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar no
qual seja assegurade ampla defesa.”

Sobre esses dispositivos, Rigolin ensina que

"E extremamente relevante a delimitogio, tanfo para a Administrogdo
quanto para o servidor, do momento em gue esfe neia adquire estabilidade.
Os efeitos sdo os mais umplos ¢ extraordindrios posstveis. Apenas por
exemplo, o disponibilidade é somente deferida ao servidor estduelf a
promogédo, a reconducdo, a transferéncia, a reversgo, a reintegra¢do, sdo
institutos apenas uplicduveis aos servidores estdueis. Pode-se afirmar que o
status de servidor piblico <pleno» 8¢ aquele estdvel detém, enquanto ndo se
estg?i!izﬁzmo servidor mantém apenas expectativa de confirmar-se no servigo
publico.

37

FERREIRA, Wolgran Junqueira. C irios 4 Constitnigho de 1988, p. 1236/7.

44 RIGOLIN, Ivan Barbosa, Comentirios ao Regime Juridico Unico dos Servidores Pihlicos Civis, p. 65,

29 R IGOLIN, op. cit. p. 64-65,
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A atual legislagdo brasileira prevé que o servidor aprovade em concurso pablico
serd submetido a estdgio probatério de dois anos, durante o qual sua aptiddo e capacidade
serdo avaliadas.

Esta norma vem sendo repetida ao longo dos diversos estatutos, e constava,
inclusive, do primeiro estatuto dos servidores federais, o Decreto-Lei n° 1.713, de 28 de
outubro de 1939, Este diploma legal, no entanto, previa disciplina especifica para a aferi¢io
do mérito no estjgio probatério, defininde como requisitos a serem verificados a
tdoneidade moral, a aptiddo, a discipling, a assiduidade, a dedicaglio ao servigo e a
eficiéncia. Quatro meses antes de findo o periodo, os chefes a que estivessem subordinados
os funciondrios deveriam informar ds Comissdo de Eficiéncia de cada Ministério sobre o
cumprimente dos requisitos. A Comissdo, formulando parecer escrito, opinaria sobre o
merecimento, concliindo a favor da confirmagdo ou contra ela, dando-se, em seguida, vista
ao funciondrio, se contririo. A partir dai, por deciso do Ministro de Estado poderia ser
reformada a decisfio; caso contrario, antes de findo o periodo de estigio deveria a demissdo
ser remetida ao Presidente da Repiblica. O sistema preconizado, no entanto, nio se
mostrou satisfatério ou suficiente, em vista de disfunctonalidades virias que acabaram por
se refletir na notéria displicéncia das chefias, inutilizando o principio.

Ainda, hoje, as deficiéncias deste periodo probatdrio sio gritantes. Ndo s6 ele ¢
uniforme, sendo igualmente valido para todos os cargos, desde o professor ao datitdgralo,
como ndo sdo adotados modelos adequados e eficientes que permitam a avaliagdo de
desempenhe durante o estigio probatério ou confirmatrio. Apos o periodo - que, via de
regra, cotre in albis, sem qualquer acampanhamento ou avaliagio efeliva - o servidor
adquire a estabilidade, s6 podendo ser demitido nos casos expressamente previstos,
assegurade o direito a ampla defesa. A exoneragdo ao fnal do estagio probatério pode
ocorrer, contudo, gquando devidamente baseada na inaptidio do funcionirio ¢ mediante
processo disciplinar, o que lhe confere cardter de excegio.

Para tanto, da mesma forma que no Estatuto de 1939, quatro meses antes de findo o
estdgio probatério a avaliagdc de desempenho do servidor deve ser submetida a
homologag3o da autoridade competente, observados os fatores assiduidade, disciplina,
capacidade de iniciativa, produtividade, responsabilidade. No caso de reprovagie, o
servidor serd exunerado ou, se estavel, reconduzido ao carge anteriormente ocupado.

Neste aspecto, o Brasil difere muito dos paises dites desenvolvidos, onde hi uma
crescente preocupagiio com-a qualidade e capacidade do servigo pablico e ja houve o
reconhecimento de que uma [ungdo piblica modemna, bem preparada e eficiente ¢ ponto
fundamental para o desenvolvimento social. A garantia da estabilidade no cargo,
indispensavel a uma administragio democratica e impessoal, carece ainda do complemento
indispensavel, decorrente da sua vinculagio ao sistema do mérito, de um sistema de
avaliagio que permita tornar efetiva a nogio de que a estabilidade ndo deve servir como
ascudo ou protegdo ac mau funcionario.



5.3.1.3 Aspectos Prdticos da Estabilidade

A estabilidade dos funcionarios brasileiros pode ser considerada modelar, segundo
os padrdes defendidos pela OIT, face as amplas garantias que oferece e o equilibrio que
proporciona na preservagio dos interesses da Administragao.

Em termos de alcance, esta estabilidade se aplica a um contingente de cerca de-
600.000 servideres civis federais ativos, nos trés Poderes, de um total de cerca de 1.700.000
pessoas que detém relagiio de cargo ou emprego, inclusive militares, com algum érgio ou
entidade da Administragdo Federal. Dentre os servidores civis, até 1988, contudo, apenas
20% de um totat de 750.000 servidores eram alcangados, ja que o5 demais 80 % eram
regidos pela legistagdo trabalhista e sem direito, portanto, A estabilidade. Na esfera
municipal e estadual, a estabilidade civil alcanga cerca de 2.500.000 individuos, que detém
com a Administracio vinculo profissienal sujeito ao regime de cargo.

Na esfera federal, esta situacio deriva, em parte, do disposto na Lei n°® 6.185, de
1974, que definia como clientela do regime estatutario apenas as categorias funcionais que
desempenhassem atividades nas areas. de seguranga plblica, arrecadagéo de tributos e
contribuigdes, controle interno, diplomacia, procuradoria da fazenda nacional e Ministério
Piblico, a partir de um conceilo que considerava o exercicio do poder de policia e de
tarefas ligadas ao conceito de soberania como marca distintiva essencial entre os
servidores. Para as atividades ndo compreendidas nesta lista, seriam contratados servidores
regidos pela legislagas trabalhista, sem os direitos de greve e sindicalizagdo, aplicando-se-
thes as normas que disciplinavam o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo. Além disso,
os funciondrios estatutrios, com direito a estabilidade, poderiam optar pelo regime do
FGTS, ingressando no regime celetista,

A partir de entdo, grande parte das admissdes, ainda que ocorressem por concurso,
foram feitas sob regime celetista, sem direito 4 estabilidade. O Decreto-Lei n® 200, de 1967,
tangou as bases para que se tornasse maxima do regime ditatorial que as exigéncias para o
preenchimento de cargos piblicos e as garantias constitucionais aos funciondrios
constituiam entraves ao bom desempenho das atividades, em especial nos cases em que a
Administracdo necessita de méo-de-obra para servigos "temporarios" ou para fungdes
técnicas especializadas. O interesse de maior flexibilidade 4 Administragdo Publica, em
relagdo 4 iniciativa privada, e a administragio contingencial da politica de pessoal e dos
quadros de servidores, sob a justicativa de dar maior "agilidade” 4 pratica administrativa,
serviram de instrumenios para a utilizagfo discriciondria dos cargos publicos e para o
inchamento da méquina, propensa sempre a contratar por critérios politicos e
favorecimentos pessoais quando os freios sdo deixados de tado. .

A utilizagdo maci¢a do regime celetista, celebrado como o modemo, em
contraposicdo ao estatutrio, arcaico, seja pela sua compulsoriedade, seja pelo séu "apelo
financeiro™ favorivel, a curto prazo, ao servidor, resuitou no elevado percentual de

servidores celetistas a serem absorvidos pelo regime juridico tinico, a partir da Constituicio
de 1988.
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Apesar das restrigdes assinaladas, a trajetéria da estabilidade no Brasil configura
uma progressiva efetivagio na pratica administrativa, ao longo do processo de organizagdo
do servigo publico. E necessirio, contudo, aproveitar-se melhor as vantagens que a
estabilidade oferece, aliando-a a um sistema de camretras compativel com as atuais
necessidades de maior eficiéncia no servige piblico, capaz de oportunizar uma
equivaléncia com o mercado de trabalho no que se refere a remuneragfo, capacitagdo e
enriquecimento profissional.

Evidencia-se, assim, segundo RODRIGUES et alii, uma questio cultural e
tdeoldgica:

“... enquanto a estabilidade ndo se constitui num padréo aceito e vivenciado,
tem-se a possibilidade e uma consegtiente limitagdo do quadro de servidores
estdvels apesar do inegdvel cumprimento do garantia de permanéncia no
servigo, na forma das disposicies legais e regulamentares. Para que a
estabilidade se fraduza em beneficios reais ao servigo piblico, torna-se
necessdrio, mais do que o estrifo cumprimento da lei, a sua aceita¢io, a sua
assimilecdo & mentalidade politico-administrativa, o que parece nic haver
ainda ocorrido de forma plena no caso brasileiro,™”

Com efeito, ainda subsiste, em muitos momentos, e especialmente nas
administragdes municipais, a tendéncia as "derrubadas” e "vassouradas", hoje mais
fregilentes nos cargos de chefia e fungdes de comissdo, os quais proliferam de modo a,
justamente, permitir que se opere a derrubada, a cada governo, tornando-se moeda de troca
o seu provimento, A desestruturagio das equipes contribui para a perpetuagio da
descontinuidade administrativa, mesmo que de forma mais branda. A ligdo histdrica,
suficientemente elogliente, permitiv que, pelo menos na Administragio Federal, como regra
geral, a descontinuidade seja atenuada, se bem que ainda em padres superiores aos
aceitdveis. Ndo houvesse a estabilidade, conviveriamos, a cada troca de governo, com a
renhida disputa daqueles que véem no servico pablico prémio de loteria, os que querem
entrar contra 0s que guerem ficar, mediada pelos "padrinhos politicos” de cada grupo.

Essa opinido nfo é, contudo, compartilhada pelo atual Ministro da Administracio,
segundo o qual

“De fato, isso ocorria no Império, e pode ocorrer ginde num ou noutro estado
da Federagio ou em municipio muito subdesenveolvido. De modo geral,
entrefanto, essa é uma prdiica superada e invidvel no sistema publico
brasileiro. Invidvel e caida em desuse. Tanfo assim que ndc ocorreram
demissdes em massa em grande nimere de Estados guande houve, em 1983,
a mudanga do regime militar para o civil, tampouco em 1985, quando a
mesma mudanga ocorreu no nivel federal. Tanto em 1983 quanto em 1985
havig um grende nimero de funciondrios celetistas, nio estdveis.

Em compensacdo, ¢ prejulzo causade & administracde publica pela
estabilidade inflexivel e indiscriminada € enorme. Em cada ministério, em
cada reparticio du administracio piblica direte, em ceda fundagdo ou
autarquia, o niimero de funciondrios que trabalham sem motivagdo, ou ndo
tem trabalho efetive para realizar, é expressivo, ainda que constitua uma
minorig. Nos estados e municipios o problema é o mesmo, se ndo pior.
Muitos municipios que foram vitimas do empreguismo de algum prefeito

0 P ODRIGUES <t alii, op. cil., p. 33.
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irresponsdvel estio Zora, literalmente, paralisados, obrigados a manter
um grande ntimero funciondrios desnecessdrios que consomem fodag @

recetta corrente™"

A opinido de BRESSER PEREIRA confunde - mais uma vez - o principio com a
aplicagdo distorcida que dele tém feito os dirigentes politicos. A transigio politica de 1983-
1985 pede ndo ter acarretado demissBes em massa, mas a inexigéneia de concurso pablico
para ingresso permitiu, 3 época, um crescimento sem precedentes nos quadros de pessoal.
Além disso, a transi¢fo democratica ndo se fez mediante a ruptura com o regime anterior,
mas por meio de uma composi¢do que tinha também como meio de sua viabilizagio a
condescendéncia com o status anterior, sob pena de despertar-se o “revanchismo™ que
todos desejavam evitar, Assim, estando abertas as portas para a contratagio dos aliados, ndo
havia necessidade de demisso dos servidores herdados do regime anterior. Por fim, causa
estranheza o argumento de que a estabilidade € inflexivel, em face da inoperiincia dos
dirigentes em aplicar os meios disponiveis para demitir os servidores ineptos. E, quanto 4
critica - procedente - a0 empreguismo, € sempre bom recordar que, recentemente, decisdo
da Justiga Federal determinando a demissdo de 6.000 servidores contratados irregularmente
pela Unifio no ex-Temitérios do Amapd foi objeto da barganha politica. Parlamentares
representantes dos estados de Roraima e Amapa exigiram do Presidente da Repiblica, e do
Ministro Bresser Pereira, o compromisso de que tais demissbes - determinadas pela Justiga
- ndio ocerreriam. Em troca, asseguraram ao Presidente da Repiblica seu voto a favor da
aprovagio da reeleicio para mandatos executivos. O Ministro Bresser assumiu,
prontamente, 0 compromisso exigido®?.

Para o equacionamento da discussdio, é necessirio retornar-se aos objetivos que le-
varam ao surgimento do instituto da estabilidade,

Para GUERZONI, a estabilidade do servidor somente se justifica se ela assegura, de
um lade, a continuidade e a eficiéncia da Administrac@io e, de outro, a legalidade ¢
impessoalidade da gestdo da coisa plblica®. Assim, ela nfio pode ser vista, apenas, como
garantia de emprego do servidor: sua existéncia, antes de atender o servidor, deve atender o
interesse publico que se sobrepde aquele.

Por seu turno, o cardter estivel da fungio publica ndo é uma garantia deferida ao
funcionario, mas uma prerrogativa fundamental & execugiio e desenvolvimento das tarefas
cometidas ac aparelho do Estado. Ndo ¢, pelo contririo, empecilbo a que se possa
promover a moralidade e a eficiéncia no servigo piblico.

Agsim, face a essas caracteristicas, € clara a necessidade de estabilidade para todos
quantos exergam funges que requerem continuidade ou cujas atividades exigem a garantia
de permanéncia na Administrag3o para desincumbir-se, com isengéo, de suas atribuigdes.

al BRESSER PEREIRA, Luiz Carles. Estabilidade no servigo piblico. Conjuniura Social, Brasilia, Min. da Prev. ¢ Ass, Socisl, vol. 6, n* 3,
margo | 995, p. 49-50.

2 p OCHA, Leonel & FILHO, Expedito. A caga acs votos. Veja, 5 fev 1997, p, 33,
M3 GUERZONI F*, op. cit., p. 18.
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De qualquer maneira, a listagem das categorias abrangidas pelo conceito de tipicas
de Estado vai, certamente, além das referidas na PEC n° 39, de 1991 (fisco, diplomacia,
seguranga publica, magistratura, ministério publico, defensoria e advocacia pablicas), ou da
maior parte das propostas que tém sido, periodicamente, postas em debate. Na concepgiio
do Ministro Bresser Pereira, a estabilidade em sua forma atual somente é aceitavel para as
chamadas “carreiras de Estado”, conceito mais amplo, mas que ainda assim é de dificil
caracterizagdo: envolve tanto as categorias cujos integrantes exercem fun¢bes chamadas
“exclusivas de Estado” quando aquelas que atuam no que considera “nicleo estratégico”,
segmentos onde o proprio grau de qualificagio dos servidores ja permitem o seu
autocontrole ou o controle de seus pares e superiores™

Apenas para exemplificar a impropriedade do conceito, recorde-se que as carreiras
do servigo exterior, por exemplo, tém sido consideradas tipicas. Apesar disso, o cargo de
Embaixador, enquanto titular de fungfio diplomatica, nem mesmo ¢ cargo de provimento
efetivo, mas de confian¢a do Presidente da Republica - e "instavel", portanto... Ja o
magistério ndo & considerada tipica; mas nos Municipios, a grande quantidade e relevancia
destes cargos na administragdo municipal poderia propiciar sua utilizagdo fisiologica e
clientelista, com graves prejuizos para o funcionamento e a continuidade dos servigos
publicos.

Todavia, no Ambito da Unido uma aplicagio minimamente adequada do conceito de
“carreira lipica” para fins de concessio da estabilidade abrangeria a grande maioria das
atividades desempenhadas pelos servidores publicos, face as competéncias expressas no.
atual texto constitucional. Restariam, no limite da andlise, basicamente as fungdes,
denominadas por Bandeira de Mello™ como “atividades materiais subalternas”,
essencialmente, as que, em tese, poderiam até mesmo ser terceirizadas, se julgado
conveniente pela Administragio.

Trata-se, nesse caso, de fungdes cujas tarefas ndo guardam qualquer especificidade
pelo. fato de serem desempenhadas dentro da Adminisiragio Publica e as quais, muitas
vezes, pela reduzida qualificagio exigida de seus titulares, chega a haver dificuldade na
organizagiio de um concurso pablico para a sele¢io dos candidatos &s vagas.

Quanto a alegada rigidez da estabilidade, a possibilidade da aplicago da pena de
demissdo afasta o cardter de impunidade freqilentemente atribuido 2 estabilidade. Na
verdade, desde 1939 a legislagio preocupou-se, sempre, em estabelecer as hipdteses de
demissdo: o Decreto-Lei n® 1.713, de 28 de outubro de 1939, primeiro estatuto dos
servidores paiblicos, j previa como causas de demissdo, dentre outras, a “ineficiéncia ou
falta de aptid3o para o servigo”. Ja o Decreto-Lei n® 200/67, nesse mesmo sentido, previa
no seu art. 100 a instauragdo de processo administrativo para a demissdo ou dispensa de
servidor efetivo ou estivel “comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que
Ihe competem on desidioso no cumprimento de seus deveres”. A Lei n® 8.027, de 19 de
abril de 1990 - ja na vigéncia da atual Constitui¢do - reiterou a preocupacde , prevendo

™ BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Estabilidade ... p. 49
#3 BANDEIRA DE MELLO. op. cit, p. 145.
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como passivel de demissfio o “procedimento desidioso, assim entendido a falta ao dever de
diligéncia no cumprimento de suas atribuigies™ (art. 5%, norma incorporada ao Estatuto
vigente na forma de vedagZo constante do art. 117, XV (a0 servidor é proibido proceder de
forma desidiosa), cuja infragdo ¢ causa de demissio (art, 132, XI11).

Nio ¢ a falta de leis, portanto, que permite a permandncia ou impunidade do
servidor faltoso, desidioso ou “ineficiente™ prevalece a inexisténcia ou inoperdncia dos
mecanismos de avaliagdo de desempenho que permitam distinguir o bom do mau servidor,
assegurando efetividade 3 norma. :

A adocdo de qualquer medida para dar & estabitidade o sentido adequado exigem,
sem davida, a mudanca de procedimentos na sistematica atual no que se refere 4 sistemética
de aquisicdo e manuten¢do da estabilidade no cargo. Para que seja mantida, como deve, a
regra geral de que os servidores somente podem ser demitidos por processo judicial ou
administrativo, onde Ihes seja assegurada ampla defesa, impde-se torna-lo mais 4gil, efetivo
€ menos oneroso, dando-se efelividade ao regime disciplinar que permite o afastamento dos
maus funciondrios.

A principio, é fundamental simplificar, radicalmente, o processo de apuragdo e
puni¢do de faltas leves, de modo a iomar efetiva a aplicacdo de penalidades nos casos
necessarios, tarefa hoje quase impossivel de ser executada. Hoje, face aos dispositivos
vigentes, caso a Administragdo pretenda aplicar pena a seu servidor precisara, antes, acusi-
to de alguma infragiio. A Constituigio Federal estabelece, no seu art. 5°, LV, que "20s
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sio assegurados
o contraditério ¢ ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. Face is normas
que regem este contraditorio, somente apds o desenrolar de um longo processo é que
poderd ser aplicada, por exemplo, a pena de adverténcia.

Segundo GUERZONI, o que ocorre, entdo, ¢ que a Administragio dificilmente tem
condi¢des de mobilizar todos os recurses humanos e materiais exigidos para a punigio de
faltas extremamente leves, o que acaba conduzindo i tolerincia e omissdo das che fias, num
procedimento que, certamente, nfio atende ao interesse piblico, uma vez que premia o mau
funciondrio®™®,

Quanio as faltas graves, verifica-se a mesma necessidade de retirar os excessos do
processo administrative disciplinar. Segundo Rigolin, o processo administrativo disciplinar
previsto na Lei n° 8.112, de 1990, apesar de exaustivamente detalhado, raramente na pratica
¢ exercitado com a freqiéncia com que deveria, ¢ quando o é dificilmente obtém o
resultade de justica de desejar:

{...) néo foi desta vez, ainda, que a Lei 8.112 extirpou da legislagao anterior
a_deficiéncia técnica, notdria, em questio de processo administrativo
disciplingr, mantendo institutos repetitivos e abundantes, exatamente onde
os procedimentos exigem concisdo e objetividades mdximas - sem embargo
da garantia de ampla defesa.” >

5 GUERZONT F*, op. cil. p. 20.

M7 RIGOLIN, op. eit, p. 67.
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Da mesma forma que no tocante 4 reforma penal, trata-se de impedir que o mau
funciondrio se beneficie de mecanismos procedimentais intermindveis, que fazem com que
a punigio de um servidor estavel tenha que levar anos, consumir dezenas ou até centenas de
horas de trabalho de vérios cutros servidores e constituir autos que, muitas vezes, atingem
virios quilogramas de peso, obrigando a Administragio a despender esforgos que seriam
miutito melhor canalizados na busca do atingimento de suas finalidades. **

Assim, parece-nos que as discussdes acerca do instituto da estabilidade do servidor
publico devem ser feitas levando em conta o seu fundamento. Assume-se, portanto, como
premissa fundamental, que o servidor publice deve ser estavel porque isto € importante para
garantir a continuidade, a eficiéncia, a eficdcia e a probidade da Administragio Pablica, ndo
porque este ¢ um direito da categoria. A estabilidade no servigo piblico ndo pode ser
entendida de forma disfuncional, auto-referente, nem como um principio que se esgota em
si mesmo. E, isto sim, um instrumento a mais para a protegiio da sociedade e dos seus
interesses, que se expressam numa Administragio Publica capaz de salisfazer suas
necessidades fundamentais.

5.4 Regime juridico unico: regime de cargo e regime de
emprego .

Inovando com relagdo aos lextos constitucionais anteriores, a Constituigde de 1988
estabeleceu, de maneira uniforme para a Unifio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios, a obrigatoriedade de adogdo de um regime juridico iinico para os servidores da
administracfio publica direta, das autarquias e das fundagdes piiblicas.

Essa previsio constitucional destinava-se a superar o quadro anterior, em que a
inexisténcia de vedagdo permitiu a coexisténeia de variados regimes. Além do regime
estatutirio, destinado aos fimciondrios publicos, a Carta de 1967 havia determinado a
adogiio da legislagdo trabalhista aos servidores admitidos temporariamente para obras e aos
contratados para funcdes de natureza técnica especializada. E a Emenda n® 01/69, embora
mantivesse o “status” dos funciondries, aos quais é inerente o regime estatutdrio, limitou-se
a estabelecer que os servidores admitidos em carater temporario ou contratados para as tais
fungdes especializadas seriam submetidos a um regime especial, a ser definido em lei,
calando sobre outras situagdes, Com isso, abriu-se o espago i existéncia de trés regimes: o
estatutirio, posteriormente destinado as atividades tipicas de Estado; o trabalhista, mitigado
por normas especificas de direito publico, dentre as quais a ndo aplicacio dos pisos
salariais de categorias profissionais reguladas pela CLT; e o regime contratual especifico.

Esse quadro constitucional gerou indmeras distorgdes, acarretando tratamentos
diferenciados a situagdes idénticas: muitas vezes a mesma fung¢io, num mesmo érgdo,

B GUERZONI, op. <il. p.22,
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achava-se a cargo de servidores sujeitos a regimes distintos, com saldrios, direitos, deveres
e obrigages também distintos. Ou, ainda, permitia situagdes extremamente dispares,
conforme estivesse o servidor totado num ou noutro orgdo ou entidade, em visa da
possibilidade de adogdo de regras diferenciadas para a contratagdo, no que dizia respeito,
especialmente, as remuneragbes, direitos e vaniagens. Assim, desde o advento da Nova
Repuiblica ja vinha a Secretaria de Administragfio da Presidéncia da Repablica - SEDAP
adotando medidas no sentido de unificar os regimes, vislumbrando, no regime estatutario, o
regime ideal. Essas medidas influenciaram decisivamente os trabalhos da Assembléia
Nacional Constituinte, que acabou por absorver a proposta do regime juridico snico,
embora ndo tenha, explicitamente, definido a sua natureza estatutdria.

Incorporou-se, assim, ao art. 39, a determinagdo, dirigida 4 Unifio, aos Estados, ac
Distrito Federal e aos Municipios, de que deveriam instituir regime juridico tnico para os
servideres da administragio direta, autdrquica ¢ fundacional, associando-se esse regime a
implantagdo de plaros de carreira e da isonomia remuneratoria (§ 19, além dos demais
direitos trabalhistas assegurados aos servidores plblicos civis (§ 2°).

Trés ordens de problemas emergem imediatamente: desvendar a abrangéncia do
dispositivo; identificar qual é esse regime juridico tnico; e finalmente, examinar o seu
contelldo minimo obrigatério.

Desde logo, € claro que o regime dos servidores de sociedades de economia mista,
de empresas piiblicas ¢ eventuais fundagdes de direito privado serd necessariamente o
regime trabalhista, e jamais o estatutirio. Ndo bastasse o comando inserido no art. 173, § 2°
da Constituigdo, que determina que as empresas pliblicas e sociedades de economia mista e
outras entidades que explorem atividade econdmica se sujeitem ao regime juridico das
empresas privadas, inclusive quando s obrigages trabalhistas, trata-se de pessoas juridicas
de direito privado, e nelas ndo hd cargos publicos, mas apenas empregos. O regime
estatutario aplica-se a ocupantes cargos piiblicos.

Apesar de sujeitas ao regime privado, celetista, ndio se pode considerar livre o
desligamento de seus empregados. Em vista da sujeigdo aos principios da legalidade, da
publicidade ¢ da impessoalidade, é necessario que haja razdes suficientes e demonstriveis
para efetud-lo, j& que seus administradores ndlo gerem negécio particular, mas do interesse
de toda a coletividade, o que reclama sujeicdo & finalidade legal preestabelecida e exige
transparéncia, respeito 2 isonomia e fundamentagfo satisfatéria para os atos praticados. A
despedida de empregado demanda apuracgio regular de suas insuficiéncias e faltas, com
direito 4 defesa, e no caso de providéncias amplas de enxugamento de pessoal, prévia
divulgacdio dos critérios que presiditdo as dispensas, a fim de que se possa conferir a
impessoalidade das medidas tomadas. Além disso, a demissdo imotivada fere a Convengdo
n® 158 da Organizagdo Internacional do Trabalho, ratificada pelo Brasil em 1995**, além de
contrariar o disposto no art. 7°, inciso I da Constituigdo, que prevé como direito social do

e A Canvenglio n® 158 entrou em vigor no Brasil em janciro de 1996, Contude, cm 20 dezembre de 1996 o govemo federal editon o Devreto o
2,100, tornande piblica a dendincia da Convengdo, a qual deixard de vigorar 1o Brasil em 20 de novembro de 1997,
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trabalhador a relagiio de emprego protegida contra a despedida arbitrdria ou sem justa
causa.

Perante dispensas ilegais, 0 empregado tera direito 4 reintegragdo no emprego, e nio
4 anistia ou mera indenizagdio compensatdria, pois nio estdo em pauta delitos ou infragbes a
serem objeto de perddo, de sua parte, nem interesses puramente privados, mas sobretudo o
principio da legalidade da Administragdo, assim como o da finafidade, destinados a impedir
o arbitrio e a garantir os direitos do cidadfio perante o Estado.

Pode-se dizer, entfio, que o regime juridico Unico referido no art. 39 abrange todas
as entidades criadas pela Administragdo Publica com personalidade juridica de direito
publico, seja qual for a denominaggo utilizada pela lei instituidora. Objetivamente, o texto
constitucional se refere 4 administragdo direta, is autarquias e fundagdes pablicas, como
clientela para esse regime.

No entanto, afirma BANDEIRA DE MELLO que a Constituigio admite, mesmo na
administragio direta, nas autarquias e fundagdes publicas, que cerfas atividades possam ser
desenvolvidas sob regime de emprego:

" .Com efeito, 0 art, 51, IV estabelece que a Cdmara dispord privativamente
sobre "cargos, empregos e fungbes" de seus serviges; o art. 52, XIII contém
disposicdes idénticas ao mencionar a competéncia do Senado; o art. 61, § I°,
II, letra 'a' atribui ao Presidente da Republica, na drbita do Executivo
Federal, a privativa competéncia parg a iniciativa das leis relatives &
criagio de "cargos, fungdes ou empregos piiblicos na administragdo direta e
autdrquica" e o art. 114 estabelece competir & Justica do Trabalko julgar as
questoes entre 'trabalhadores e empregadores ... da administragdo direta
dos Municipios, do Distrito Federal, dos Estados e da Uniidio', o que
pressupée a existéncia de empregados também na administracdo direto e
autdrquica "™

Segundo este entendimento, as atividades passiveis de comportar regime trabalhista
seriam aquelas que - mesmo desempenhadas sem as garantias especificas do regime de
cargo - niio comprometeriam os objetivos em vista dos quais este se impde como sendo o
normal. Seriam, portanto, as correspondentes & prestagiio de servigos materiais subalternos,
proprias dos serventes, motoristas, artifices, jardineiros, efc., peis o modesto dmbito de
atuagio destes agentes ndo acarreta riscos para a impessoalidade da acfio do Estado em
relagfio aos administrados, caso lhes faltem as garantias inerentes ao regime de cargo. Para
esse ausor, isto nfo significaria, contudo, a livre contratagdo e dispensa. A utilizagio de
regras de Direito Privado para admitir tais empregados nfio exclui os principies basicos da
atua¢iio da Administragiio, como a legalidade, a impessoalidade, a motivagéo, dentre
outres, nem tampouco a inexigibilidade de concurso piblico. A sele¢io de candidatos
poderia ser feita por processo mais objetivo, mas que garantisse igualdade entre os
concorrentes, A dispensa de servigos teria que ser motivada e com critérios que
assegurassem formas de indenizagio pecunidria, quando o desligamento independesse da
vontade do empregado.

0 5 ANDEIRA DE MELLG, op. cit. p. 142,
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Logo, embora o regime de cargo tenha que ser o normal, o dominante, na
Administracdo direta, autarquica e fundacional, haveria casos em que o seria admissivel
regime trabalhista, afetado pela interferéncia de certos aspectos de direito pilblico. A tese,
no entanto, € minoritéria, ndo tendo repercussdo nem na jurisprudéncia, nem em outros
autores™'. : ' '

Para Adilson Dallari, por exemplo, somente poderd haver, para os servidores
publicos civis ocupantes de cargos efetivos da administragdo direta, autdrquica e
fundacional, um regime juridico arico e estatutrio. Poderd haver servidores sob regime
trabalhista, mas como remanescentes de contratagdes anteriores & Constituigdo ou
contratados para execugio de servigos temporarios. Justificar-se-ia, por esta hipotese, a
existéncia de dispositives que se referem a empregos na administragio direta, autirquica e
fundacional. Argumento relevante a favor da tese é o de que ndo pode ser acolhido o
regime celetista pelas administrages estaduais e municipais, sob pena de abrirem mio de
sua competéncia para a administrago de seus servidores. £ que compete, privativamente, 3
Unido legislar sobre direito trabalhista; logo, caberia 2 Unigo disciplinar o regime aplicivel
a estas- entidades federativas, invadindo a sua autonomia e contrariando o principio
federativo™. Além disso, considera este Autor que a adogdo do regime trabalhista pela
Administragio direta e autdrquica é uma aberragio:

"Isso 86 ocorreu no passado em face da errdnea crenca de que, adotando o
regime celetista, o governante (como qualquer dono de empresa privada)
poderia contratar pessoal ¢ vontade, sem limitagdo quanto ao ndmerc e sem
necessidade de' concurso piblico, podendn também despedir qualquer
empregado, a gqualguer fempo, mesmo [motivadamente, ¢, além disso,
podendo ainda estabelecer a remuneracdo que the aprouvesse.

O grande prestigio alcangado pelo regime celetista na administracéo
piblica somente se explica pelas aberrages e inconstitucionalidades gque
foram cometidas em seu nome. Nu verdade, ele é totaimente inadequado a
Administracde Publica, até mesmo porque foi talhado para disciplirar o
relacionamento entre empregados e empregadores, no setor privade da
economia, visando & defesa do trabalhador. Jé o regime estatutdrio é o que
se gjuste perfeitamente ao regime juridico administrative, que tem como
norte, sempre, a defesa do interesse piiblico™,

O regime estatutario ¢ concebido para atender peculiaridades de um vinculo no qual
ndo estdo em causa tdo-so interesses laborais, mas também interesses publicos basicos,
visto que os servidores publicos sdo os préprios instrumentos da agio do Estado. E a
protecio do servidor publico, outorgada pelo regime estatutirio, o é sobretudo em atengdo
a0s interesses publicos: garantindo-se o servidor, garante-se, indiretamente, a necessaria
lisura e impessoalidade na condugiio da coisa publica.

Concorrendo para a impessoalidade da agfio do Estado, o regime estatutirio enseja
aos servidores condigdes propicias a um desempenho técnico isento, imparcial e obediente
tdo somente s diretrizes politico-administrativas inspiradas no interesse publico. Contorna

il O préprio Aulor recarthece ser entendiments solitirio seu, no Smbite da doutrina brasiletra, o acima transcrito,
e DALLARI, Adilsan de Abreu. Regime Camstimicional dos Servidures Piblicos, 2 ed., S8 Paulu, RT, 1990, 167 p. p. 47-48,
3 |bidem, p. 49.
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o perigo de que, por falta de seguranga, os agentes administrativos possam ser manejados
pelos agentes politicos transitorios em proveito de interesses pessoais, sectirios ou politico-
partidarios. Com essa_finalidade, a estabilidade, a disponibilidade remunecrada e a
aposentadoria com proventos integrais consistem em beneficios outorgados aos servidores
publicos para propiciar uma atuagio impessoal do poder publico. Cumprem, na esfera
administrativa, papel correspondente ao das imunidades parlamentares e garantias da
magistratura™.

Na relag#o contratual, direitos ¢ obrigaces reciprocos sio unilateralmente
imutéveis ¢ passam a integrar o patrimonio juridico das partes, gerando, desde logo, direitos
adquiridos em relagdo a eles. Diversamente, no vinculo estatutirio o Estado, ressalvadas as
pertinentes vedagBes constitucionais, detém o poder de alterar por lei as normas relativas ao
regime juridico de seus servidores, inexistindo a garantia de que continuardo sempre
disciplinados pelas disposicdes vigentes quando de seu ingresso. Entdo, beneficios e
vantagens antes previstos podem ser posteriormente suprimidos, ndo se incorporando ao
patriménio juridico do servidor do modo que nele se integrariam se a relagBio fosse
contratual.

Na esfera da Unido, o regime juridico estatutdrio disciplinado pela Lei n® 8.112, de
1990, que veio suceder o Estatuto de 1952, firmado na Lei n® 1.711, 20 regular as relagbes
entre os servidores e a Administragdo, a Lei n° 8.112/90 contempla, em seus inameros
dispositivos, os seguintes conjuntos de normas e principios:

a) direitos e vantagens de ordem pecuniria: onde sdo previstas as diversas parcelas que
compdem a retribuigdo dos cargos, suas espécies e conceitos, incluindo o vencimento,
as indenizacdes, as gratificacdes, os adicionais e os beneficios da seguridade social;

b) direitos de auséncia ao servigo: incluindo os relativos a férias, licencas ¢ afastamentos,
bem como as hipoteses em que tais afastamentos dfo-se com ou sem perda da
remuneracio e demais direitos inerentes ao cargo,

c) normas referentes 2 aposentadoria, algumas das quais excedentes aos direitos
assegurados pelo texto constitucional, como a gue assegura ao servidor acréscimo
salarial no ato da aposentadoria, se por tempo de servigo (revogada em outubro de
1996 peia MP 1.522);

d) direitos ¢ vantagens concedidos aos dependentes do servidor, tais como pensfo, auxilio-
funeral e auxilio-reclusdo;

e) regime disciplinar aplicavel aos servidores, contemplando os deveres ¢ proibigdes
aplicaveis 4 sua conduta; as penalidades aplicdveis, inclusive suspensdo, demissdo,
cassacfio de aposentadoria e disponibilidade, etc.;

f) o procedimento administrativo disciplinar aplicdvel aos servidores, no caso de infragio
a0s seus deveres estatutarios, suas formas (sindicdncia e processo administrativo),
fases, prazos, requisitos para instauragdo, hipiteses de revisdo, efeitos, ete.

34 Cfe. BANDEIRA DE MELL®, Curso de Direitn..., op. cit., p. 142-142,
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Enquanto estatuto, a Lei n® 8.112/90 pouco veio a acrescentar ac ordenamento
anterior, exceto no tocante ao seu alcance geral. Neste particular, inclusive, resufta
extremamente controvertida a sua aplicagiio aos servidores ditos hoje ex-celetistas
estabilizados pela Constituicio e outros anteriormente ocupantes de empregos ndo
admitidos por concurso. A extensdo dos servidores contratados sem concurso pelo regime
celetista anteriormente a 1988 do novo regime, sem fazer distingio, inclusive, entre os
estabilizados € os nZo-estabilizados, implicando em indiscriminada transformagfio de
cargos em empregos € apontada por diversos autores, como DALLARI ¢ BANDEIRA DE
MELLO como aberracfo inconstitucional.

"Alids, a sobredita lei ndo apenas instituiu tal regime como o geral,
aplicdvel a quaisquer servidores piblicos civis da Unido, maz também,
conforme antes se disse, inconstitucicnalmente, colocou sob sua égide
servidores ndo concursados que haviam sido admitidos pela legislagdo
trabalhista e transformou seus empregos  em  cargos  puiblicos,
independentemente do tempo de servigo que tivessem (art. 243, § 1°). Nisto
afrontou & generala tanto o art. 37, I? da Constituicio, que exige concurso
publico de provas on de provas e titulos para acesso a cargos ptiblicos,
%uanro ofendeu ostensivamente o art. 19 ¢ §1° do Ato das Disposigdes .

onstitucionais Transitdérias, FEste ltimo conferiu estabilidade aos
servidores nio concursados que contassem cinco anos de exercicio continuos
d data da promulgacio da Constituicde, mas néo autorizon mudancas em
seu regime juridico e muilo menos permitiu sua preposigdn em cargos
piiblicos, ppis - pelo contrdrio - estabelecen que sua cfetivagdo dependeria de
concurso. B que dita efetivacio seria o natural consectdrio da s'ntegrac&o em
cargo piblico, pois, jd estando estabilizades em decorréncia do "caput” do
artigo, ao ingressarem em cargo ficariam ipso facto efetivados. Dai a
previsdo do concurso, feita no pardgrafo precisamente para impedir que o
aludido cfeito sobreviesse pele mera decisio legislativa de atribuir-Thes
cargos piiblicos.™

Esses servidores tiveram seus empregos - inclusive os nio-estabilizados -
transformados em cargos, por deflini¢io efetivos, pelo art. 243 da Lei n® 8.112/90,
adquirindo, por esta via, todos os direitos, sem qualquer limite, atribuidos acs servidores
estatutirios concursados,

Rigolin, ao abordar o mesmo tema, observa, com raziio, que

"0 art. 243, ponto mais baixo de quelidade tdenica a que descey o legislador
nesta L. 8.112 (Lei n®. 8.112/90), simplesmente transformou, contrariando
a Constituip&o’* empregos, onde havia servidores estabilizados, em cargos
estatutdrios."

O que houve, como aponta BANDEIRA DE MELLO, foi um generoso presente
politico a todos os que ingressaram no servigo plblico sem o necessario concurso ¢
qualificagde, um verdadeiro prémio aos servidores contratados sem concurso as custas do
erdrio, oferecido sem maiores cautelas em relagdo as consequiéncias e repercussdes a longo
prazo das decisdes adotadas.

B3 Ibidem, p. 145-146.
246 _
RIGOLIN, op. cit, p. 364,
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Quanto aos celetistas ndo estabilizados, segundo a doutrina majoritéria, poderiam
ter sido demitidos - ja que, se ndo fosse para isso, niio haveria sentido em exclui-los do
direito a estabilidade®”. Alguns juristas defendem, mesmo, a tese da total injuridicidade da
situagdo do servidor ndo concursado ¢ ndo alcangado pela estabilidade do art. 19 do ADCT,
sendo considerada completamente nula a extensdo do regime estatutdrio, por forga de lei, a
esse servidor™, BANDEIRA DE MELLO, avaliando o impacto do referido dispositivo,
considera que '

“A gludida providéncio inconstitucional causa e causard wm rombo de
proporgdes cataclismicas nos cofres piiblicos. E que cerca de 80 % dos
servidores da Unidio estavam sob regime de emprego e nio de cargo. Ora, o
valor dos proventos de aposentadorie por fempo de servigo, no regime
previdencidrio comum {dos empregados em geral) corresponde ¢ 95 % da
média dos 36 ditimos meses do saldriv-contribuigdo. Além do mais, estd
limitado a 10 seldrios-minimos. Jd a aposentadoria em cargo piiblico por
tempe de servico completo dd direito a proventos integrais, ou seju,
correspondentes aos vencimentos que o servidor recebia na ativa, portanio,
sem g limitagiio estabelecida na legislugio previdencidria. Tudo isto, sem
falar nos incontdueis direitos e vantagens que o regime de cargo proporciong
em confronto com 0 regime de emprego. Xssim, o ex-Presidente Collor, sob
cujo governo foi enviado o projeto que se converteu na referida lei viciada
pela inconstitucionalidade em questdo pode retvindicar o direifo de ser
considerado o maior benfeitor que os servidores piblicos federais jamais
tiveram na Histéria. Acredita-se, entretanto, que, ¢ qualquer momenio, o sr.
Procurador-Geral da Repiblica ingressard com agdo direta  de
inconstitucionalidade, visto que, em vdrios outros casos, mesmo quando de
relevo menor, tem-se oposto judicialmente contra leis inconstitucionais" ™

A hipétese prevista por BANDEIRA DE MELLO, referente a nulidade dos atos que
ignoraram a necessidade de concurso para efetivagio em cargos dos servidores
estabilizados pela Constitui¢do, ja se configurou, pelo menos em parte:

a) no Estado de S#o Paulo, Agdio Direta de Inconstitucionalidade movida pelo Ministério
Piblico Estadual contra a lei que instituiu o regime juridico Unico dos servidores
municipais de Piracicaba foi julgada inconstitucional pelo Tribunal de Justica do
Estado, exatamente pelos motivos supra apontados;

b) no Estado do Ceara foi invalidado pela ADInn® 391-7 o dispositivo equivalente da lei
estadual que instituiu o RJU dos servidores estaduais. A ADIn foi promovida pele
entdo Governador Tasso Jereissati, ¢ foi julgada definitivamente no mérito em junho
de 1994, vedando a transformagdio pura e simples de empregos em cargos ¢ a
efetivagio dos celetistas em servidores efetivos de carreira sem o concurso de
efetivagiio previsto no art. 19 do ADCT;

37 5 4e fato, o Pader Executivo editou, em 15 de jancire e 1989, o Decretn n° 97.457, dotorminando 2 demissfo destes servidores. A L6 de
janeire, oo cnlanto, um dia apds, 0 referida Decrelo foi revogado, ¢ enviada ap Congresso Nacional a Medida Provisoria n® 33, de keor
idénticn a0 do Decreto revogade, por meio da qual o Presidente da Repiblica objetivou compartilhar o onus da devisBie com o Congresso
Nacional. A Medida Provisdria, no cntanto, fof inadmitida, sob o argumento de que se irlava de matéria administrativa que independia de
aprovagdo legislativa,

38 yor ALBUQUERQUE, Rogério Bonassis. Antijuridicidade da situagao do servidor ndo-concursada ¢ 30 aleancado pela estabilidade do art.
|9 ARCTICY. Revivia dos Tribunais. Cadernos de Direita Constitucional & Cidncia Polilica, ana 2, 077, abr-junho 1994, p.116-128, Defende
este autor o tese do que esses servidores inexiszem pata o sistema juridico, como scrvidores piblices, Seriam “funciondrios de fale™, cujos atos
slo, melusive, passiveis de anulagdo judicial. Mo limite, admite a hip de serem idcrad de cargns isolados nio-clelivo.

9 B ANDEIRA DE MELLO, op. cit, p. 145,
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¢) Em relagfio ao RJU do Piaui, tramita no STF a ADIn n° 982-6 impetrada pela QAB, com
liminar ja concedida suspendendo dispositivos que asseguravam 3 totalidade dos
servidores sob regime de emprego a inclusdio no regime estatutdrio;

d) no Distrito Federal, liminar concedida na ADIn 980-0 suspendeu dispositivos da Lei
Organica do DF que facultavam a0 ocupantes de empregos celetistas a opgdo pelo
regime estatutario;

e} Em nivel federal, ¢ Ministério Piiblico Federal e 0 Ministério Pablico do Distrito Federal
¢ dos Temitérios promovem inquérito civil para aferir as hipdteses de provimento
derivado ocorridas no &mbito da Administragdo Piblica Federal e do Distrito Federal,
onde {enha havide ingresso em cargo publico sem concurso, situagio que, em tese,
alcangaria os milhares de servidores beneficiados pelo art. 243 da Lei n® 8112/90. Em
margo de 1995, o Ministério Publico Federal oficiou a diversos ministros de Estado,
determinando a anulagiio de cerca de 19.000 contratagdes efetivadas, desde 1988, sem
a realizagdo de concurso pablico®™, :

Para além dos aspectos de ordem constitucional, passados 6 anos de sua vigéncia, é
possivel avaliar alguns impactos da Lei do Regime Juridico Unico aprovada em 1990,

Uma das principais constatagdes por parte de renomados administradores piblicos é
a de que a administragdo pablica sofreu um descabido entijecimento. Segundo HOLANDA,
a extensdo do regime estatutirio a um grande nimere de técnicids e servidores auxiliares,
regidos pela CLT, agravou da crise gerencial do Estado, nivelando a todos por baixo, em
termos de padrdes de remuneragio, disciplina e desempenho:

“Isto atingiu duramente slgumas instituicdes de importdncia estratégica
para o desenvolvimento do pafs, como ¢ IPEA e 0o IBGE, além de vdrios
institutos de pesquisa ligados i drea de cidncia e tecnologia.™

Antes do RJU, havia cerca de 144.000 funcionérios piblicos ativos regidos pela Lei
n® 1.711/52, segundo dados da SEDAP de 1988, representando 20,4 % do total de
servidores da Unifio™. Pela légica do regime de adesdo, somente estes tinham direito &
estabilidade, disponibilidade remunerada, proventos integrais na aposentadoria, etc. Os
ativos ocupantes de empregos celetistas (representande 79,6 % do total), eram vinculados
ao regime de emprego e sujeitos ao regime geral da previdéncia sccial, e ndo tinha direito 3
estabilidade.

** U exemplo Upico dessas situagbes € & noticiada em 10.09.94; segundo o Correio Braziliense, o Ministéria dn Agricultara toria efctivado,
naqucla data, 537 servidores nlio-concursados, conmalades sirmvés de convénivg diversos com emy estatais ¢ enldades privadas. ¥,
AGRICULTURA efttiva 535 sem concurso. Correjo Bruztltense, Brasilia, 10.09.54, p. 11.

*' HOLANDA, Nilson. A crise gerencial do Estado Brasileir in Velloso, Jodlo Paulo dos Reis. Brasil - A supersgto da crise, Vozes, 1993, p.
163-176. p. 174,

mmjmmalm.mma&tmmhdaﬁdmhbuwoﬁmml.mnﬁmmmdcI52.?69‘ bondri do 720.217 cedetistas. O
dado acha-s¢ publicads na Revista Trimesiral de Jurisprodéneis, n* 136, p. 994, Camo fica evidente ac confrontarmes com o dados citadas
i ndo hs Encila enlre 03 0l ferccidos peloy drglos governamentais, mesimo & dpoc.
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Por forga dos direitos que lhes foram automaticamente estendidos, a incorporagio
destes celetistas a0 RJU trouxe impacios expressivos sobre a folha de pagamentos da
Unido. Embora tenha havido uma evidente exonerag@io no que foca aos encargos sociais,
notadamente FGTS e contribuigdo previdencidria, a Unifio passou a arcar com despesas
antes inexistentes, como anuénios, gratilica¢des incorporadas e o custeio de milhares de
novas aposentadorias, para as quais nfio houve fonte de custeio total anterior.

Por outro lado, essa incorporagdo, em termos imediatos, possibilitou um maior
controle sobre a folha de salarios da administragBo autirquica e fundacional como um todo
(exceto no caso dos orgdos e entidades abrangidos pelo Plano de Classificagio de Cargos -
PCC, os quais ja estavam sob controle direto do governo} e uma compressio desta ao longo
dos Gltimos anos, conferindo ao governo instrumentos de gestdo até entio inexistentes, e
que tem servido, essencialmente, para possibilitar maior controle do gasto com pessoal e
encargos. Acerca desses eleitos, e de seu impacto sobre as administragdes, em especial na
esfera municipal, respeitados especialistas tem-se debrucado, a exemplo de ANASTASIA,
segundo o qual

“tal unificacdo, antigo reclamo dos especialistas no setor, deu-se, como nio
?oderia deixar de ser, sob o pdlio do regime de direito piiblico, de natureza
egal, dito estatutdrio,

Esse regime, tipico da administracao piblica e oriunde da exitosa
experiénciu francesa, caracteriza-se por sua rigidez: ingresso somente por
concurso piiblico, vencimentos estabelecidos em lei, niimero de cargos
determinado em lei, estabilidade, dentre outros institutos. Ao lado destes, a
Constituicdo consagrou a aposenfadoria com provenios inlegrais, a
contagem reciproca de tempo de servigo piiblico e privado, a dispontbilidade
com vencimentos integruis e o paridade absoluta entre vencimentos e
proventos dos servidores inativos.

Toda essa moldura institucional, juridicamente correta, ndo condiz com a
realidade municipal, Acresce-se o desprestigio do regime estatutdrio, no
qual se atribui a responsabilidade pela deficiéncia crénica do aparate
estatal, bem comn o temor aos encargos previdencidrios, excessivos para 0s
combalidos erdrios municipais, pare se encontrar, no nfvel local, visceral
repiidio ao regime estatutdrio.

A esse quadro, jd complexo e adverso, adita-se a estabilidade generalizada
concedida de forma excepcional, sem distingio de regime juridico, a todes
agqueles que ingressam sem concurso publico ¢ que tinham, em 5/10/88,
cinco anos continuados de servige ptblico. Excessive dnus dai decorreu:
concomitdncia da estebilidade como o regime do FGTS, até que ocorra a
adogido do regime estatutdrios, o que ndo se deu, ainda, na large maioria
das municipios brasileiros.

Esta visio, no entanto, revela abordagem preconceituosa relativa ao regime
estalutario, atribuindo-lhe problemas que ndo s3o a ele diretamente relacionados. E
importante recordar que na Franga o regime estatutiric alcanga cerca de 38% dos
servidores, enquante na Alemanha responde por 45% e nos Estados Unidos por cerca de
90%. Em todos esses paises, o regime estatutirio sempre foi aplicado aos integrantes das
Forcas Armadas, assim como no Brasil. E, em nenhum deles, a existéncia de um regime
estatutdrio deu, por si s, causa a ineficiéncia, ao descontrole dos gastos piblicos ou &

26 ANASTASIA, Antdnio Augusty J. O rigido 6 administrativo. Revista do Legishrtivs, Belo Horizonte, n* 10, p. 15- 1%, sbr-jun 95
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desmotivagdo dos funcionarios, embora tenha contribuido, seguramente, para a aplica¢do
de uma politica de pessoal de carater geral, para a equidade e continuidade administrativa.
Por outro lado, a adoglio nesses paises de um regime contratual ao lade do regime
estatutério tem sido identificada como nociva uma vez que '

“cren graves diferencias y por ello inevitables tensiones ¥y conflictos entre los
dos colectivos. Esa es la negativa experiencia alemana después de la
Segunda Guerra Mundial, cuyo sistema de empleo piblico ha estado Heno
de enfrentamientos v disfunciones por esta causa. (...)"*

No caso brasileiro, a existéncia de questdes nio resolvidas, como a dupla garantia
(FGTS e estabilidade) no caso dos servidores concursados dos municipios, somente deriva
da inércia em legislar sobre a matéria. Por outro, s¢ foram incluidos no regime estatutério -
passando por isso a fazer jus a certos direitos - servidores eriginalmente contratados sob o
regime de emprego, hd que se verificar o porqué da inexisténcia, até esta data, da
compensagdo financeira entre os sistemas previdencidrios (regime geral da previdéncia e
regime estatutério), a qual, se houvesse sido satisfeita, em grande parte resclveria os
eventuais impactos da conversio de regime daqueles que a isso fazem jus. ' '

Em depoimente 4 Comissiio Especial em 16 de janeiro de 1996, opinou o
administrativista Dioge Moreira Neto, acerca da diversificagdo de regimes, no sentido de
que

“... a sofucdo do Refime Juridico Unico decorreu exatamente da verificagdo
da faléncia do multiplicidade de regimes existentes e, principalmente, da
aplicagdo do regime celetista que é prdprio da empresa privada (...).

A diversificagio de regimes seric um retrocesso? Creio que sim. E vou usar o
proprio argumento Governo para demonstrar que é um retrocesso. O
argumento do Governo é de que isso flexibilizaria o atividade nao tipica de
Estado. (...} Seria dizer o seguinte: que certas atividades néio tipicas do
Estado seriam mais perfeitamente reaiizadas através de servidores gue néo
pertencem ao regime estatutdrio, Ora, se essu € a idéia, seria muito melhor
ainda, muito_mais perfeitamente realizadas por terceires. (..) Entdo,
terceirizar seric uma resposta muifo mais eficiente. (...) Agora, a pretexto de
dar flexihilidade, criar um regime privado ao lado do_regime piblice vai
conspurcar um pelo outro, como aconteceu no passado.™

Conclui esse especialista seu depoimento apontando a impropriedade da utilizagio
do conceito de tipicidade do cargo para aplicar-the o regime juridico estatutério. Destaca,
com grande propriedade, a fluidez desse conceito: o que & tipico hoje pode ndo ser no
future, € vice-versa, concluindo que fipicas sdo as atividades do Estado cuja competéncia
estiver prevista na Constitui¢do, o que varia, inclusive, dentro do préprio pais, em face da
autonomia dos Estados € municipios para editar suas constituicdes e leis orginicas. A
tipificagio nacional de certas atividades seria de dificilima identi ficagdo. Defende, entdo, o
abandono desse critério, como meio de se evitar o retrocesso, a “volta para um passado que
ndo deu certo”, ou seja, a multiplicidade de regimes decorrente da Carta de 1969 e da Lei n®
6.185/74,

264 PARADA, Ramon. op. cit., p, 378,

% MOREIRA NETO, Diogo de Figusiredo. Regime juridico para um novo servigo piblico. Depel & Comizadio Especial da Cimara dos
Deputados - PEC n* 173/95, et 15.01.96.
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Ne mesmo sentido opinou Ivan Rigolin, o qual considera o regime juridico anico
uma “conquista técnica” do servidor piblico na Constituigio de 1988. Um dos beneficios
dessa conquista seria a viabilizago da isonomia remuneratoria ¢ a unificagio de direitos
trabalhistas:

“.. a possibilidede de adogio de diversos regimes tende a extirpar o
isonomie, tende a fazer voltar a barafunda que terto incomodou @
administragiie publica até 1988, quando o Constituinte, em unm momento
muitfssimo feliz, unificou, tentou unificar, em um regime jurfdico inico, um
dia, porque os quadros do regime ndoc escolhido como unico ficam em
extingdo, extirpando aquela excrescente anti-isonomia que tratave seres
rigorosamente idénticos de maneirgs @s mais disparatados. Regime
Juridico Unico foi um grande bem, o inteligéncio e o técnica postas a
servigo da administragdo.™

Finalmente, o “nivelamento por baixo”™ a que se refere Holanda ndo reflete
peculiaridade do regime de cargo, mas incapacidade gerencial e descumprimento, mesmo,
de regras basicas que devem orientar o principio da isonomia, no tocante s remuneragdes,
pois demonstra a pratica usual de tratar os desiguais igualmente, atendendo antes is
conveniéncias do momento do que a uma politica racional de valorizagdo do trabalho ¢ seu
reconhecimento como valor social. Problemas que, a bem da verdade, niio serdo - como nio
foram, em mais de 20 anos de vigncia da Carta de 1967 - resolvidos pela aplicagdo formal
desta ou daquela disposigio constitucional, pela extingdo (ou manutengio) do regime
juridico estatutdrio como o Gnico, mas sim pela implementagio de modelos de gestio que
superem o distanciamento que impera entre Administragdo € administrado, cidadio e
governo, recuperando-se, acima de tudo, o cariter publico da gestdo estatal.

S#o consideragdes relevantes, a serem apreciadas por todos quantos quiserem, com
seriedade, abordar o assunto. E a nossa conclusdo, ao fim, ¢ a de que, por mais que mereca
aperfeigoamentos, o regime juridico dnico, de natureza estatutaria, ainda é a melhor solugio
para os problemas da relagi6 laboral do servidor com o Estado, em face das prerrogativas,
direitos e obrigagdes que oferece a ambas as partes.

5.5 Aposentadoria e disponibilidade

A existéncia da garantia de, apés cumprir com o curso de sua carreira, poder contar
com um sistema adequado de aposentadoria €, segundo a Organizagdo Internacional do
Trabatho, caracteristica da fun¢do publica nos paises que adotam, para os seus funciondrios,
um regime juridico diferenciado™”. .

206 RIGOLIN, tvan Barboss, Regime juridico para nm povo servigo piblico. Depoi 4 Comi Especial da Cimara dos Deputados - PEC
p* 17395, em 16.00.56.

57 GFICINA INTERNACIONAL DEL TRARAJO. Problemas de Carrera en ¢l Servicio Poblica. Comission Paritaria del Servicio Piblico -
Prizcra Reunitin, Gincbea, 1970, Informe [15, 2° ed. (1" d. 15700, Ginebra (Suiza), 1974, 67 p.p. 4-5
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A Alemanha foi um dos primeiros paises a manifestar preocupagiio com esta espécie
de garantia. Em 1825, foi regutado o direito A pensiio, bem como regulamentado ¢ acesso a
fungdo publica, passando a ser exigida formagdo universitdria para o acesso ao servigo civil
superior. Atualmente, o servidor efetivo faz jus, nesse pais, apds 5 anos de atividade, a uma
pensdic equivalente a 35% do salirio; a cada ano subsegiiente é acrescido 1,875% da
remuneraglio, chegando a aposentadoria ac méximo de 75% da sua remuneragio, apés 40
anos de servico™. Em regra, nos paises da Europa, ¢ notadamente na fung¢do piblica da
Comunidade Européia, assegura-se a0 servidor uma aposentaderia voluntaria aos 60 anos
de idade, em tormo de 70% do valor da sua remuneragfo, apds 35 anos de servigo e pelo
MENOS UM ano ho cargo que ocupa no momento da aposentadoria.

Nos Estados Unidos, o direito ¢ assegurado ao servidor publico que tenha, no
minimo, 55 anos de idade e 30 de servigo; caso o tempo de servi¢o seja inferior, aumenta a
idade exigida, devendo o servidor, a partir dos 62 anos de idade, comprovar pelo menos 5
anos de servige. O beneficio é calculado com base na média de remuneragio trianual mais
alta obtida ao longo da carreira, assegurando-se, por meio de calculo progressivo, cerca de
67% da média de remuneragio trianual considerada para o calculo. Em determinadas
categorias de servidores ou unidades da federagfio, o sistema previdenciario dos servidores
€ montado sob a forma de fundos de pensio, aos quais compete administrar ¢ conceder
beneficios: os maiores fundos de pensdo dos Estados Unidos sdo, pela ordem, o fundo dos
professores, o dos servidores do Estado da Califémia, o do Estado de Nova lorque ¢ do
municipio de Nova lorque™. O poderio econdmico desses fundos é proporcional a
quantidade de servidores a eles filiados, e o acOmulo de recursos sob o sistema de
capitalizagio tem proporcionado aos fundos a capacidade de arcar com o custo dos
beneficios e, a0 mesmo tempo, dinamizar a economla, por meio dos investimentos de que
participam.

No Brasil, a aposentadoria do servidor estd, atualmente, amparada no art. 40 da
Constituiciio Federal. A aposentadoria do servidor pablico civil pode ser voluntaria ou
compulsoria. Em alguns casos, dar-se-4 com proventos integrais, em outros com proventos
proporcionais ao tempo de servico. A partir de margo de 1993, com a promulgacdio da
Emenda Constitucional n® 3/93, passou a haver previsio expressa na CF que atribui a2 Unido
e aos servidores a responsabilidade de custear as aposentadorias e pensdes, conferindo ao
beneficio natureza contributiva, ¢ ndo mais meramente propter laborem. A contribuigao
dos servidores federais civis, fixada inictalmente pela Lei n° 8.688, de julho de 1993,
encontra-se fixada pela Medida Provisoria n° 1.482, editada originalmente em agosto de
1994, e incide sobre a tolalidade da remuneragio, na forma de aliquotas progressivas de 9%
a 12%; as contribuicBes sdo recolhidas ac Tesouro Nacional, a quem cabe arcar com a
diferenga entre a despesa total e o montante arrecadado.

Como regra geral, o servidor piiblico civil adquire o direito de se aposentar
voluntariamente, com proventos integrais, ao cabo de 35 anos de servigo, se homem, ou 30
se mulher (art. 40, III, "a"}. Entretanto, este tempo poderi ser menor, conforme

268 HIRZMAN, Maria. Reunificagio impde mudancas na Alemsnia, Garcta Mercantil, 2 out 1995, p A-{3.

¥ Cfe. PORT 'OCARERRO, Hélio. A previdéncia social e o servidor pubhco fn A Previdineia Social ¢ a Revisio Constitucional, MPS/CEPAL,
Brasilia, 1994, p. 273,
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estabelecido em lei complementar, no caso de atividades consideradas penosas, insalubres
ou perigosas (art. 40, § 1°). Regra especifica assegura aos professores aposentadoria aos 30
anos de magistério, se homem, ou 25 anos, se mulher (art. 40, IIL, "b™).

Ainda voluntariamente o servidor piblico civil poderd aposentar-se com proventos
proporcionais, aos 30 anos de servigo, se homem, ou 25, se mulher, ou entio aos 65 anos de
idade, se homem, € 60, se mulher.

Aos setenta anos de idade a aposentadoria serd compulsoria, com proventos
proporcionais ao tempo de semqo

Em caso de invalidez permanente, haverd aposentadoria com proventos mtegra}s
quando decorrente de acidente em servigo, moléstia profissional ou doenga grave,
contagiosa ou incuravel, especificados em lei, ou com proventos proporcionais ao tempo de
servico nos demais cases., Em relagio aos membros da magistratura ¢ do Ministério
Piblico, aplica-se dispositivo especifico (art. 93, VI) assegurando aposentaderia com
proventos integrais compulsoria, aos 70 anos, ou por invalidez, ¢ voluntiria aos 30 anos de
magistratura, desde que apds 5 anoes de judicatura.

A Tabela 2 seguir tlustra as diferentes possibilidades amparadas na Constituigio:

Tabela 2 - Direitos Previdencidrios
dos Servidores Piiblicos na
Constituicdo de 1988

TIPO PROVENTO TEMPO DE SERVICO Dispositivo
- HOMEM MULHER
COMPULSORIA  [INTEGRAL Ianosdeidsdc |70 anos Art. 40, §
INVALIDEZ INTEGRAL Acidente em scrvigo . Art 40,1

moléstia profiszional

doenca grave, conlagiosa ou incurdvel

PROPORCIONAL Demais casos An 40,1
VOLUNTARIA INTEGRAL 35 anoa’servigo 30 anos Ar. 40,111, 2
PROPORCIONAL 30 aneafzervigo 25 anos Art 40, 1L c
|FOR IDADE Propercional ao Tempo de 65 anosfidade 6 anoa ArL 40, 1L 4
Servigo
[COMPULSORIA Proporcional a0 Tempe de 70 anosfidade 70 anos Art 40,1
servigo
JMAGISTERLD INTEGRAL 30 anosfservigo 25 anos Ar 40, 115 b

MAGISTRATURA e MIN. PUBLICO

COMPULSORIA INTEGRAL T anosfidade T anos Art 93, ¥I

IINVALIDEZ INTEGRAL Acidente cm scrvigoe Art. 93, ¥1
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Tint: Froct

doenga grave, contagiosa ou incurivel

IFACU'LT.ATIVA INTEGRAL, apds 5 anos de 30 anogfzervigo 30 Art 93,1

O servidor tem direito de contar para fins de aposentadoria tanto o tempo de servigo
federal, estadual ou municipal, como o tempo de servigo prestado na atividade privada,
dada a previsio de contagem reciproca (art. 202, § 2°), Lei especifica devera dispor sobre a
aposentadoria em cargos ou empregos transitorios: em nivel federal, a matéria foi
disciplinada pela Lei n°® 8.647/93, determinando a sujeiclo dos ocupantes de cargos em
comissdo sem vinculo permanente com a Administracdo Federal ao Regime Geral da
Previdéncia Social.

Os proventos da aposentadoria serfio revistos na mesma proporgdo e na mesma data
em que se modifique a remuneragio do pessoal ativo, estendendo-se aos inativos quaisquer
beneficios ou vantagens posteriores que a estes se defiram, inclusive quando houver
transformagdo ou reclassificagio do cargo em que se deu a aposentadoria (art. 40, § 4°) ou
dispenibilidade. No caso de falecimento do servidor, seu beneficiario ou beneficiarios tém
direito a uma pensdo, sujeita 4 atualizagdo segundo os mesmos critérios estabelecidos para
a aposentadoria € cujo valor correspenderd 3 totalidade dos vencimentos ou proventos do
de cujus, até o limite estabelecido em lei (art. 40, § 5°).

A evolugdo deste direito, em nivel constitucional, reflete o proprio desenvolvimento
dos direitos sociais dos trabalhadores, em especial apés a Sepunda Guerra Mundial.
Diferentemente da aposentadoria no setor privado, porém, a aposentadoria no setor piiblico
surge como uma garantia, e até mesmo um prémio, atribuido em razdo da natureza de sua
vinculagdo com a atividade estatal, e do regime juridico que lhe & préprio.

_ O tratamento censtitucional da aposentadoria do servidor publico retroage a 1934:
em seu artigo 170, a Carta de 34 previa o direito 2 aposentadoria com proventos integrais
ao servidor que se tornasse invalido para o exercicio do cargo, desde que contasse pelo
menos 30 anos de servico. Esse direito equivalia, assim, 3 atual aposentaderia por tempo de
servigo, ainda que associada 3 condigio de invalidez para o exercicio do cargo. Nio
verificada a invalidez, a aposentadoria dar-se-ia compulsoriamente aos 68 anos. Aos que se
tornassem invélidos por doenga contagiosa ou acidente em 8ervigo, assegurava-se também a
aposentadoria integral, qualquer que fosse o tempo de servigo. Em qualquer hipétese, o
provento ndo poderia exceder os vencimentos da atividade.

A Carta de 1937 reproduziu a abordagem, nada inovando no tratamento da matéria,
Na sua vigéncia, no entanto, veio 4 luz o Estatuto de 1939, que expressamente previa, pela
primeira vez, a hipitese de aposentadoria por tempo de servigo, a ser concedida aos
funciondrios ex-officio ou a seu requerimento, que contassem com mais de 35 anos de
servigo e fossem julgados “merecedores do prémio, pelos bons e leais servigos prestados
a administragdo piblica”. Em qualquer caso, o provento seria proporcional 20 tempe de
servigo, ndo podendo ser inferior ao 1/3 da remuneragio; nio poderia, também, ser superior

137



a remuneracio da atividade. O mesmo Estatuto, no seu art. 197, conferia ainda a
aposentadoria cardter punitivo, prevendo o afastamento do funciondrio por meie de
aposentadoria compulséria - independentemente da idade - no interesse do servigo ou “por
conveniéncia do regime”.

Na Constituigdo de 1946, a aposentadoria compulsdria por idade foi elevada para 70
anos, aparecendo pela primeira vez a aposentadoria voluntiria, aos 35 anos de servigo, ji
despida de seu cariter de “prémio”. Previu, ainda, a aposentadoria integral, condicienando
esse beneficio 3 satisfagio do requisito minimo de 30 anos de servigo, sendo os proventos
proporcionais nos demais casos, exceto quando por invalidez decorrente de acidente no
servico, moléstia profissional ou doenga grave™. Também pela primeira vez se previa na
Constituigho critério paritirio de reajustamento de aposeniadorias, garantindo-se ao
aposentado a revisdo dos provenlos sempre que “per motive de alteragdo do poder
aquisitivo da moeda” se alterassem os vencimentos dos ativos. A Lei n® 1.7 1/52, ainda que
a Carta de 1946 ndo o previsse, estabelece, pela primeira vez, diferenciagdes entre os sexos,
atribuindo 4 mulher o direito & aposentadoria integral, voluntiria, aos 30 anos de servigo.

Com 2 volta da ditadura, volta também a aposentadoria a ter cardter punitivo: o art.
7° do Ato Institucional n® 1/64 permite, alternativamente 4 demissdo ou disponibilidade, a
aposentadoria do servidor estavel considerado culpado, mediante investigagdio sumdria, por
ato contra a seguranca do pais, o regime democratico ou a probidade na Adminisiragdo.
Esta hipolese ressurge, no Ato Institucional n® 2, para permitir o afastamento dos que
demonstrassem “incompatibilidade com os objetives da Revolugio”.

A Constituicio de 67, em seu artigo 100, reinstituia a normalidade, ao prever a
aposentadoria compulséria aos 70 anos, ¢ a voluntaria aos 35 (homem) ou 30 anos (muther)
de servico, neste caso com proventos integrais. Contando com menos tempo de servigo, os
proventos seriam proporcionais, exceto no caso de aposentadoria por invalidez. Vedava-se,
novamente, que os proventos pudessem ser superiores a remuneragdo da atividade. A
normalidade, porém, dura pouco, pois o Ato Institucional n® § atribui ao Presidente da
Republica - dessa vez sem qualquer justificagdo - que o servidor pudesse ser afastado por
meio da aposentadoria compulséria, com proventos propercionais ao tempo de servigo.

A Emenda i® 1, de 1969, resgatou redagio da Carta de 67, mas niio previa, ainda, a
figura da aposentadoria voluntiria proporcional. Contemplava, no entanto, a aposentadoria
integral aos 35 (homem) ou 30 (mulher) anos de servi¢o, a aposentadoria compulséria aos
70 anos de idade e a aposentadoria por invalidez. Com a Emenda Constitucional n° 18, de
1981, foi incluida a aposentadoria especial do magistério, aos 30 ou 25 anos de servigo,
para o homem ou mulher, respectivamente.

No que tange ao mecanismo da disponibilidade, o tratamento conslitucional tem
sido mais oscilante, dificultando a compreensfio da evolugie do instituto em nosso sistema
administrativo.

i Assim, quem Livesse, aos 70 anos - idade para apasenidoris compulsiria - apenas 30 anas de servign, faria jus 4 aposentadoria integral,
mesmo ndo lndo os 35 anos de servige, Na Carta de 1947, o aposentadoria integral passa a ser devida somenle ng caza de cumpridos os 33
ance de servica,
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Consiste a disponibilidade na colocacio do servidor estivel titular de cargo efetivo
em inatividade remunerada, at¢ seu adequado aproveitamento em outro cargo, assegurados
proventos integrais. E um direito que a Constituigio assegura ao servidor piblico, caso o
seu cargo venha a ser extinio ou declarado desnecessério (art. 41, § 3°) ou ainda, quando da
reintegracio de anterior ocupante, seja desalojado do cargo que ocupava sem ter cargo de
origem para o qual regressar.

A disponibilidade, assim, ¢ correlata 3 estabilidade, uma vez que se aplica somente
ao servidor estivel, nas situagdes em que ndo se configure motivo para a sua demissdo.

O instituto surge no Brasil na Carta de 1937, cujo artigo 157 prevé a disponibilidade
do servidor como instrumento da conveniéncia administrativa, e associade a penalidade
disciplinar: poderia ser posto em disponibilidade, com vencimentos proporcionais ao tempo
de servigo, e desde que ndo coubesse a pena de exoneragdo, o funcionario civil estivel se, a
juizo de comissdo disciplinar, o seu afastamento fosse considerado de conveniéncia ou de
interesse publico. Ao regulamentar a matéria, o Estatuto de 1939 previa que o provento
proporcional ndo poderia ser inferior a um ter¢o da remuneragio, acrescentando as
hipéteses, porém, a situagdo de extingdo do cargo e a impossibilidade aproveitamento
imediato em outro carge. Previa o estatuto, no sew art. 193, ainda, a possibilidade de
aposentadoria do funcionério posto em disponibilidade, com proventos proporcionais ao
tempo de servigo.

A Constituicdo de 1946 tratou da matéria sob a &fica exclusiva da necessidade
administrativa em face da extingo do cargo ccupado. Nesse caso, o funciondrio estavel
ficaria em disponibilidade remunerada até o seu obrigatério aproveitamento em outro cargo
de natureza e vencimento compativeis com o que ocupava. Desaparecia, no entanto, o
cardter punilivo da disponibilidade, assim como a previsio de proventos proporcionais,
estabelecendo o Estatuto de 1952, no seu art. 174, que o funcionarie em disponibilidade
_receberia provento igual ao vencimento ou remuneragio, até o seu aproveitamento em outro
cargo compativel com o que ocupava, mantendo, no entanto, a possibilidade de
aposentagdo do servidor em disponibilidade.

Com o Ato Institucional n® 1, volta o cariler punitive: o art. 7° deste ato de excegdo,
em seu pardgrafo 1°, permitia a disponibilidade com remuneragdo proporcional ao tempo de
servico aos estdveis que, mediante investigaglio suméria, fossem considerados culpados de
ato contra a seguranca do pais, o regime democritico ou a probidade na administragio.

A Carta de 67 resgatou o texto constitucional anterior, prevendo a disponibilidade
decorrente da extingdo do cargo e com vencimentos integrais, até o obrigatério
aproveitamento do servidor em cargo equivalente. Desaparecia, assim, o cardler punitivo e
a redugfio remuneratoria a ele associada.

Esta situagdo veio a ser modificada com a edicdio do Ato Complementar n° 40, de
30.12.68: extinto o cargo ou declarada pelo Poder Executivo a sua desnecessidade, o
funciondrio estivel ficaria em disponibilidade com proventos, mais uma vez, proporcionais
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ao tempo de servigo. Esta disposigio foi acolhida pela Emenda n® 1/69, deixando ae arbitrio
do Poder Executivo definir as situacdes de desnecessidade.

Com a Constituigiio de 1988, resgatou-se a previsio segundo a qual os proventos do
servidor em disponibilidade deveriam ser integrais. Tal entendimento, todavia, somente se
tornou pacifico ap6s o Supremo Tribunal Federal haver julgado inconstitucional a decisio
do governo Collor de colocar em disponibilidade milhares de servidores pablicos com
proventos proporcionais ao tempo de servico. A decisio do STF na Aclo Direta de
Inconstitucionalidade n® 3137, tomada em cariter liminar e posteriormente confirmada
pelo Pleno, declarou a inconstitucionalidade do Decreto n® 90.300/90, a partir da
constatagdo de que

“Segundo a Constitui¢do de 1988, também era assim em 46 e 67,
disponibilidade ndo é punigdo. (..) Disponibilidade e oposentadoria.
Vencimentos e proventos. Conceitos distintos: vencimentos de servidor em
atividade, ci que em disponibilidade, ¢ proventos da iratividode.
Linguagem legal ¢ sumular. Irredutibilida de wvencimentos e de
proventos.” (ADMn 313, Relator Min. Paulo Brossard)

Configurava-se, assim, incompativel com os principios constitucionais reguladores
da ordem social a interpretagfo segundo a qual, na omissdo, caberia ao Poder Executivo,
elegendo os servidores desnecessdrios, o poder de reduzir-lhes a remuneragio. Entendendo
o STF nfio haver cariter punitivo na disponibilidade, e nfio havendo expressa previsio de
reducdo, haveria de se assegurar ao disponivel vencimentos integrais, como se¢ em atividade
estivesse.

A evolugdo histérica do conjunto de direitos e garantias assegurados ao servidor,
por meio dos institutos da aposentadoria e disponibilidade, demonsira a sua releviincia para
a protegdo a uma fungfio poblica impessoal e profissionalizada. Resulta, de fato, de uma
evolugie no Direito Constitucional brasileiro que se volla, exatamente, & consolidagdo de
um corpo administrativo profissional, protegido contra as injungdes- politicas e as
conveniéncias momentdneas. Inobstante, hi algumas questdes a serem respondidas, de
carater doutrindrio e financeiro, e que tém prejudicado uma abordagem mais serena desses
direitos.

Acerca da motivagdo e justificagio das prerrogativas dos servidores, afirma
BARATA que o Fstado, na qualidade de empregador que nio faz da aferi¢do de lucro a
razdo de ser da sua existéncia, pode mostrar-se sensivel ds necessidades dos seus servidores
e criar para eles condigdes mais humanas de aposentadoria e outros beneficios no campo do
bem-estar social. Pondera, ainda, que

“A tecla mais martelada o respeito dos servidores piblicos foi o fato de os
atueis aposentades ndo terem contribuido para fazer jus as vantagens
previstas no plano especial de que trata a Constituicin, na qual ndo se
encontra nenhum dispositive sobre a obrigatoriedade referida
contribuicdo. Nos Estados Unidos ¢ na maiorig dos pafses também ndo se
previa contribuigdo da parte dos servidores civis. Alids, foi a supressdo

I A ADIN o* 313 foi proposta pelo Partido dos Trabalhadorea. Inol oulros purtidos arguirm a mesma maléria junto a0 STF. Dentrs eles,

o Partido da Soctal Democracta Brasileira - PSDRB, por meio da ADlon® 316...
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dessa vantagem entre os ianques que desencadeou o movimento contra ele

© nos demdis sistemas nacionais, tudo em nome do neoliberalismo que
comecava u olasirar-se, ovante, pelo mundo inteiro. Qual a filosofia que
informava a néo-exigéncia de contribuicio dos servidores civis pare terem
direito_as vgntagens que a Constituicdo lhes assegura, os beneficios que
especifica? E tudo muito simples. Os servidores civis sdo, sem excedo,
empregados do Estado, E este quem estipule os vencimenios da cate, oria,
ne qualidede de empregodor dela. Tem-se entéo gque o nfvel desses
vencimentos jd leva em conte a necessidade de cobertura financeira dos
beneficios a serem outorgados no fufuro. Issa é transparente como dgua
filtrada. De acordo com esse entendimento, é de conziderar que os servidores
piiblicos contribuem para @ aposentadoria- desde o momento em que
percebem @ sua primeira remuneracio mensal.™

Inobstante, a forma como tem se dado a implantagio dessas garantias, e cujo
alcance e amplitude s3o inéditas em nossa histéria administrativa, tem produzide violente
impacto nas contas piblicas, o qual ¢ fruto, mais uma vez, da irresponsabilidade e
imprevisdo dos que respondem pela gestio estatal. O proprio sistema de contagem
reciproca, instituide como via de mdo dupla, tem servido 2 instituigdo de sttuagdes de
privilégio que, ainda que numericamente pouco significativas atualmente, tendem a se
agravar.

Esse impacto se torma mais dristico a4 medida que cresce o numero de
aposentadorias, agravando a tendéncia 3 degradaciio dos saldrios. A médio e longo prazo as
aposentadorias integrais, dentre outros beneficios sem paralelo no regime de emprego,
exercem forte pressdo sobre o gasto com pessoal.

Nos ultimos 3 anos, o numero de aposentadorias na esfera federal vem crescendo
aceleradamente. Como demonstra o Gréfico 3, a partir de dados do SIAPE e outras fontes,
relativos 2o periodo 1989-1996, desde a aprovacio da Lei n® 8.112/90 cerca de 250,000
servidores passaram para a inatividade. Apenas no periodo de 1991 a 1995, cerca de
230.000 servidores requereram a aposentadoria, muitos dos quais com proventos
proporcionais, em virtude das diversas ameagas aos direitos previdenciarios divulgadas
periodicamente por autoridades do governo federal.

Grdfico 3 -Administracdo Publica
Federal - Poder Executivo -
Servidores Publicos Federais Inativos

-{1989 a 1996) o

7 BARATA, Jeferson. Servidor Pubticn: saco de pancada, Jornal do Aposentado n° §9 - Ano ¥ - 1°2 510496, p. 4.
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Estas dificuldades serdo ainda maiores na medida em que mais de duas centenas de
milhares de servidores entrario para a inatividade durtinte os proximos 10 anos, em vista do
perfil etdrio dos servidores federais™.

Atualmente, a Unifio ja mantém 536,000 aposentadorias e pensdes estatutarias em
sua fotha de pagamento. Os dados disponiveis, a partir de levantamentos feitos através do
SIAPE™, em 1995, demonstravam que até 2002 mais de 45 % dos servidores terdio idade
entre 50 e 65 anos. Com base noes mesmo dados é possivel antever que, nos proximos 10
anos, em razio da aposentadoria por tempo de servigo, entre 200.000 ¢ 260,000 servidores
entrardo para a inatividade. E em 2,005 os inativos passardio a totalizar mais de 600.000
servidores, acarretando &nus de dificil equacionamento aos cofres plblicos, em fun¢fio da
inexisténcia de um fundo composto pelas contribvigdes destes servidores e da
Administra¢do que viabilize o custeio de suas aposentadorias e pensdes. O envelhecimento
da for¢a de trabalho, acompanhada da redugdo ne ingresso de novos quadros, a2 fim de
impedir a elevagiio do gasto com pessoal, acarretard um expressivo esvaziamento da
administragfio pablica federal, acompanhado pela extingio dos respectives érglos e
entidades.

Esse quadro guarda profundas relagées com a questdo da limitagio do gasto com
pessoal, assunto que serd analisado no Capitulo 7 deste estudo. No entanto, hd que se

.

considerar, preliminarmente, o fato de que o problema ¢ agravado, basicamente, pela

m Na avaliagdo da Secretiria Executiva do MARE, Claudis Costin, o efeito das ameagas contidas na reforma previdencidria sobre o niimero de

8 se espotou, Segundo essa autoridade, “quem tinha tempo para so aposentar, com o pinico eriado, jé se aposentou” {in Reformar a
Constitiicdo ¢ apenas umdas aspecios (enircvista), Revista de Scguridade Social, ANFIP, out-nov 1996, p. 3). A afirmaglo, contude, ndo
paldo nos dados disponiveis: o nimero de servidores prestes a conchrir o tempe de servigo necessino pars aposentadoria £ ainda

expressiva, o que explica a preccupagdo do govemo em fixar idade minima para aposentadoria no servigo piiblico.

7 BRASIL, Ponaria do Ministério da Administragio Federal € Reforma do Estado. Dirio Oficial da Unito, Brasilia, p. 9328, 26 jun. 1995,
Secdo 1
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inexisténcia, at¢ o momento, de instrumentos efetivos que assegurem a compensagdo
Jinanceira entre 0s regimes previdencidrios, prevista no art, 202, § 2°, que assegura a
contagem recipro¢a de tempo de contribui¢do na administragio piblica e na atividade
privada. Expressiva maioria dos servidores publicos que passaram 4 inatividade, nas trés
esferas de governo, peto regime estatutério, contribuiram, na verdade, durante o periodo até
a implantagio do regime juridico Unico, para os cofres da previdéncia social.

Considerarido o perfil remuneratério do servige puablico no pais, essa situagio
implica no fato de que receitas do tesouro estdo custeando beneficios que s#io, em termos de
valores, muito proximos daqueles a que o servidor faria jus no sistema anterior™. Para
esses servidores, na verdade, ndo hé grande diferenca entre a aposentadoria pelo regime
estatutdrio ou pelo regime geral, exceto pela garantia de paridade entre ativos e inativos,
assegurada pelo art, 40, § 4° da CF. O montante das contribuicdes recolhidas por esses
servidores 4 previdéncia social ao longo do seu periodo de trabalho, todavia, n3o foi
compensado, € para amenizar a situagéio, a legislagio federal permitiu que recursos do
orgamento da seguridade social fossem utilizados para o pagamento dos encargos
previdenciarios da Unifo, fixando-se uma reducdo gradual, de modo que a partir de 1995
somente 10% das despesas com EPU poderiam ser custeadas com recursos da seguridade
social. Por meio da Medida Proviséria n° 935, no entanto, esse limite foi revogado, desde
margo de 1995, deépendendo o montante de recursos do or¢amento da seguridade a serem
carreados para o custeio dessa despesa, essencialmente, do juizo de conveniéncia do
Ministério da Fazenda e do que dispuser a lei orgamentéria anual.

Outra agravante a’ser considerada é a inexisténcia, no texto constitucional, de
requisitos de tempo minimo de servigo plblico ou de permanéncia no cargo para que o
servidor faga jus & aposentadoria integral, qualquer que seja o valor do beneficio. Essa
inexisténcia ¢ relevante exatamente para os servidores situados nas faixas superiores de
remuneragio, cujo ingresso - ainda que por concurso - 4s vésperas da aposentadoria gera o
direito a proventos desproporcionais ao tempo de contribuicio ou de vinculagdo a esse
regime. Teoricamente, basta o servidor cumprir o periodo de aquisicio da estabilidade,
tornando-se efetivo, para que possa exercer o direito 4 aposentadoria por tempo de Servigo,
computando todo o seu tempo ne regime privado para aposentadoria integral no cargo
ocupado, ainda que sua contribuigdo, no regime geral, tenha sido bastante inferior. O
desequilibrio gerado por essa situagdo levou a Cimara dos Deputados a aprovar, durante a
tramitagdo da Proposta de Emenda Constitucional n® 33/95 (Reforma da Previdéncia), a
instituigdo de dois novos requisitos para que o servidor faga jus 4 aposentadoria integral:
pelo menos 10 anos de servigo piblico € 5 anos no cargo em que se dard a aposentadoria,
Ainda que possa minorar o problema verificado, atendendo as necessidades de ajuste fiscal
relativas a questdo previdenciaria, esta medida poderd vir em prejuizo dos servidores
situados nas faixas mais baixas de remunerago, cujo ingresso no servico piblico - ainda
que sem acréscimo de remuneragio - em idade que impega a satisfagdo dos requisitos,

A partir de junho de 1996, o maior valor dé beneflcio do regime geral da previdéncia social passou a cquivaler a RS 957,57, ou cerca de USS
%30, Este valor alvanga, nas és esforas de govemno, corca de 80% do total de servidorss, Na esfera federal, segundo dados do MARE
relalivos a setembro de (996, mais de 50% dos servidores ativos percebem retribuigdes abaixn desse valor.
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inibiré o exercicio do direito, gerando como efeito colateral 0 envelhecimento da forca de
trabalho.

5.6 Remuneracdo, irredutibilidade e isonomia

A CF contempla, ainda, disposi¢des relativas 3 situagdo remuneratoria dos
servidores, mais exatamente em relagiio A isomomia de remuneragde para cargos de
atribuicdes iguais ou assemelhados ¢ A irredutibilidade salarial.

Essas disposigbes, detalhadas ainda em outros dispositivos constitucionais,
destinam-se a, por um lado, estabelecer restrigBes e principios a serem observados na
fixagio de remuneragdes no servigo piblico, de modo a evitar que sejam atribuidas sem
quaisquer critérios técnicos ou isondmicos, assim como a proteger o servidor de
constrangimentos que comprometarn o exercicio da fungo publica, decomrentes de
redugdes arbitrarias de remuneracéo.

A preocupagdo com estes aspectos ndo € nova: em nivel de legislagio ordinania,
aparecem desde o comego deste século medidas legais destinadas a permitir o atendimento
do principio da isonomia remuneratoria. As primeiras medidas concretas com este objetivo
datam de 1928, mas foi a partir da Lei n® 284/36 - a Lei do Reajustamento - que se
procurou dar ao assunto tratamento mais sistematico, associado, inclusive, 4 organizagdo de
planos de carreira.

No nivel constitucional, esse principio somente foi incorporado a partir da edigéo do
Ato Institucional n® 2, de 1965, cujo artigo 25 previa o “principio da paridade na
remuneragfo dos servidores dos trés Poderes da Repiblica”, com o propdsite de impedir a
pritica, entfio costumeira, onde cada Poder, no uso de suas prerrogativas, propunha ao
Congresso Nacional ou fixava, interna corporis, regras proprias relativas a remuneracio de
seus servidores.

A nova regulamentagfo foi incorporada 4 Constituigdo de 1967, de maneira mais
explicita: o art. 96 da Carta, ao passo que vedava toda e qualquer espécie de vinculagdo ou
equiparacio para ¢ efeito de remunerago no servigo piblico, determinava expressamente
que aos servidores do Legislative e Judicidrio aplicar-se-ia a mesma sistematica de
classificagdo de cargos e de remuneracio adotada pelo Executivo.

A Emenda n® 01/69, mantendo esta mesma premissa, deu-lhe, no entanto, redagdo
mais precisa: determinou que os vencimentos do Poder Legislative ¢ do Poder Judicidrio
no poderiam ser superiores aos pagos pelo Executivo, para cargos de atribuigtes iguais ou
assemelhadas, subordinando a vedagio de vinculagdio a esse principio. Foi exatamente
nesse periodo que a “paridade” esteve mais préxima de ser alcancada, dadas as notdrias
resisténcias institucionais e corporativas que sempre a obstaculizaram.
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Foi com este sentido que, ao tratar da matéria, a Assembléia Nacional Constituinte
deliberou no sentide de manter a vedagfio, a fim de assegurar a isonomia. Foi além o
Constituinte, no entanto, a0 prever, em dispositivos distintos, regras proprias para vedar que
os vencimentos dos demais Poderes fossem superiores a0s do Executivo (art. 37, XII), para
permitir a vinculagio quando expressamente associada 4 isonomia (art. 37, XIII) e,
finalmente, para assegurar que os cargos de atribuiges iguais ou assemelhados do mesmo
Poder, ou entre os Poderes, deveriam ter vencimentos isondmicos (art. 39, § 1°).

Embora o dispositive em questio mencione apenas "servidores da administracdo
direta", deve-se entender que a disposiciio vale também. entre eles e os servidores da
administragio autarquica e fundacional. Se ndo se der tal interpretacio, estar-se-d
atribuindo verdadeiro contra-senso a Constituigdo, tanto mais porque o referido § 1° prevé o
regime juridico linico e planos de carreira para os servidores da administragio direta,
autarquias e fundagdes publicas, no que revela intenglio de assegurar, entre eles, tratamento
uniforme.

De qualquer forma, a isonomia deve dirigir-se aos cargos de atribuigdes iguais ou
assemelhados, dentro do mesmo Poder ou entre os Podercs. Logo, nfio significa uma
padronizagio genérica de remuneragdes, nem a equiparagio, pura e simples, de
vencimentos € vantagens, por critérios discrictonarios. Além disso, somente diz respeito aos
servidores civis; logo, ndo diz respeito aos magistrados, membros do Ministério Pliblico,
nem aos militares de qualquer For¢a, Diferencia-se, ainda, da simples equiparagdo, que é a
comparagio de cargos de airibuicdes e denominagdes diversas, com o propdsito de
conferir-se-lhes 0s mesmos vencimentos, situaco onde, no dizer de José Afonso da
SILVA, ocorre a “igualagdo juridico-formal de cargos ontologicamente desiguais, para os
efeitos de se thes darem vencimentos idénticos, de tal sorte que, ao aumentar-se o padrio
do cargo- paradigma, amomancamente o do outro ficard também majorado na mesma
proporgde’. Esta forma de “isonomia™ €, na verdade, afastada pelo atual art. 37, XIII da
CF 88, dada a sua incompatibilidade com o proprio fim que se queria alcangar.

Inobstante a literalidade dessas prescrigdes, nenhum destes trés quesitos foi atendido
nas 12 normas legais editadas desde julho de 1992 relativas ao tema™. Pelo contrario, o
debate foi inteiramente prejudicado ora pelo interesse do Governo Collor em mascarar uma
politica salarial perversa sob o rétulo de isonomia, ora pelo interesse de diversos setores do
funcionalismo assegurarem identidade de tratamento com outros, relativamente & questiio
remuneratdria, indepéndentemente da identidade de responsabilidades e atribui¢des.

Somente em fevereiro de 1994, contudo, foi dado o primeiro passo no sentido de
constituir-se bases para a implementagio da isonomia segundo as premissas
constitucionais.

7% SILVA, José Afonso. Curso d¢ Direito Constitucional Positivo. RT, S0 Paulo, 6 ed., 1990, 756 p. p. 575,

™7 Desde 1992, foram editadss a Resolugto ° 01/92-CN, ax Leia Delegadas n° 12092 ¢ 13/92, as Leis n* §.448/92, 5.460/92, 8.538/0, 8.622/93,
B.62704, R6T60 ¢ 5.8524'94_, 2 a8 Medidas Provisdnias n® 583 & 74694,
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A partir da Lei n® 8.852/94, foi instituida uma Comissio com a finalidade de propor
defini¢des e especificacdes de atribuicdes dos cargos efetivos e comissionados, a fim de
criar condlqﬁes para que fosse alcangada a isonomia.

Em 17 de maio de 1994, a referida Comissio apresentou Relatorio conc]umdo por
alguma medidas imediatas:

1} definigdo de fontes e limites de custeio para implementagfo da isonomia;
2} fixagHo de prazos para:

a) unificagfio das tabelas de vencimento devidas aos servidores civis do Poder
Executivo,

b) extensio de aumento de 28,86 % aos servidores civis do Poder Executive;
¢) unificagio do percentual de gratiftcagfio de atividade entse os 3 Poderes em 170 %;

d) definigdo de critérios para incorporagio das gratificagdes de atividade aos
vencimentos;

e) defini¢fio de critérios para hierarquizagio de classes de cargos e fungdes aplicaveis
as carreiras no dmbito dos 3 Poderes;

{) definicdo de matriz isondmica de vencimentos e fixacio do prazo de inicio de sva
vigéncia;
3) prorrogagiio do prazo para encerramento dos trabalhos da Comiss#o;

4) designagio, em carater permanente, de representantes da area econdmica para participar
das discussdes ¢ fornecimento das informagdes necessdrias;

3) envio ao Congresso de Medida Provisoria que implemente as agdes propostas.

Em agosto de 1994, passados 90 dias da conclusdo do Relatério, fo1 editada Medida
Provisoria n® 583, concedendo reajustes diferenciados aos servidores do Executive. Esta
Medida Proviséria, em seu artigo 3°, determinava a reconstitui¢io da Comissio Especial,
cabendo-lhe promover estudos com vistas, especialmente, ao agrupamento dos cargos com
atribui¢des iguais ou assemelhadas, observando-se a complexidade das tarefas, critérios de
desenvolvimento, promogio, progressio e gualificagio, a implementagio da regra de
propor¢io entre o0 menor ¢ 0 maior vencimento fixada pelo art. 3° da Lei n® 8.448, de julho
de 1992 (segundo a qual o maior vencimento nfio pederia ser superior a vinle vezes o
menor), a elaboragio de uma matriz de vencimentos e o estabelecimento de critérios para a
incorporagio de gratificagdes ou vantagens™.

Em novembro de 1994, foi editada a Medida Provisoria n® 746, que unificou as
tabelas de vencimento, dando, na pratica, por encerradas as medidas destinadas a
implementar a isonomia. Percebeu-se, entdo, qudo longe estavam as premissas adotadas
pele Relatério das reais intengdes do novo governo. De janeire de 1995 até dezembro de

78 BRASIL. Medida Provisoria n° 583, de 16 de agosto de 1994, Didrio Oficial da Unito, Brasilia, p. 12.425-12.427, 17 ags. 1994, Segao 1
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1996, nenhuma medida concreta havia sido adotada com o propésito de assegurar o
atendimento ao principio da isonomia, a ndo ser ajustes pontuais de gratificagdes e
vantagens devidas a um ou outro grupo de servidores. E, em nenhum momento, tais
medidas foram adotadas em decorréncia de estudos ou andlises que levassem em conta,
como recomendavam a Comissdo de Isonomia e a Medida Provis6ria n® 583 e suas
reedi¢des até dezembro de 1996, quando foi finalmente convertida em Lei, as atribuicdes
dos cargos e sua hierarquizagdo no &mbito do servigo pablico federal.

Contudo, esse dispositivo somente pode fer sua aplicacdo viabilizada considerando-
se a necessidade de equivaléncia entre os cargos, de modo que um cargo administrativo do
Poder Legislativo perceba vencimentos equivalentes ao de cargo de atribuicdes
assemelhadas ou iguais no Poder Executivo. E, para efeitos do que se deva considerar
vencimentos, tanto a lei quanto a doutrina aclaram o conceito, no sentido de que abarca o
vencimento basico ¢ as vantagens permanentes inerentes ao cargo, ressalvadas as vaniagens
de cardter individual e as relativas & natureza ou local de trabalho, assim entendidas,
evidentemente, as de natureza indenizatéria de condi¢des peculiares de trabatho, como
adicionais de periculosidade, de localidade especial, de radiacio ionizante, de trabalho
noturno, ete. Na pratica, no entanto, o texto constitucional ndo tem produzido efeitos, pela
auséncia de qualquer disposigio politica de dar-se 20 conceito de vencimentos o
entendimento adequado, resumindo-se a sua aplicagio a nogdio de vencimento bdsico, ¢
ainda assim sem qualquer consideragdo quanto & isonomia de atribuigdes e gualificagdes
dos cargos.

Para evitar aumentos em cadeia, 0 mencionado inciso XIII do art. 37 veda a
vinculagdo ou equiparagdo de vencimentos para o efeito de remuneragio de pessoal no
servigo publico, ressalvado o dispesto no inciso XII e a isonomia de vencimentos para
cargos de atribuigbes iguais ou assemelhadas prevista no art. 39. Essa vedagio £
especialmente relevante 4 medida que anula qualquer argumento que justifique a
necessidade de supressio do direite & isonomia remuneratéria com base no chamado “efeito
dominé”. Na vigéncia da atual Constitui¢io, em nenhum momento se concedeu, a quem
quer que seja, aumentos a titulo de isonomia seja com base em decisdic do Poder Judiciaria
seja com base em medidas administrativas ou legais baseadas na mera vinculagdo ou
equiparagiio de uma categoria a outra. Pelo contrdrio, sempre que essa matéria foi
submetida a algada do Supremo Tribunal Federal, a mais alta corte do pais declarou a
inconstitucionalidade de leis de qualquer esfera de governo que tivesse como propésito
vincular a remuneragdo de uma categoria a outra, inclusive quando tais leis referiam-se ds
carreiras juridicas e delegados de policia, ds quais o art. 135 assegura iguais vencimentos.
Assim, a isonomia teve aplicagdo restrita, jamais podendo ser creditada 4 conjugacgdo de
dispositivos constitucionais a ela referentes qualquer efeito perverso porventura existente.

O direito a isonomia, fundamental 4 administragdo equinime da politica de pessoal,
ndo pode ser dissociade da fixaglio de uma remuneraciio condizente, em cada caso, com a
dignidade da fungfio pablica e do préprio trabalho enquanto valor social, e a0 mesmo tempo
ajustada as disponibilidades financeiras do Estado.
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Nio se trata, assim, de promover o achatamento remuneratério dos servidores
melhor remunerados, ou de elevar-se artificialmente os que tem retribuigdes inferiores, mas
de atribuir-se, a cada cargo - independente de pertencer a este ou aquele Poder -
remunera¢do adequada s suas qualificagdes, atribuigdes e responsabilidades. A baixa
remuneragdo, especialmente em relagdo aos quadros mais qualificados e essenciais, ¢ fator
que anula a estabilidade ¢ impede a profissionalizagio: ninguém que detenha qualifica¢des
suficientes para ganhar um satério digno se sujeitari a um salario de fome em troca,
meramente, da condigio de "servidor publico estiavel”, ou em fungo das perspectivas de
um futuro melhor. A baixa remuneragiio ja foi, inclusive, apontada por GUERREIRO
RAMOS como agravadora do formalismo reinante na nossa cultura administrativa:

“Os servidores piblicos ne Brasil sempre foram mal remunerados, por isso
mesmo que a burocracia que se constituiu enire nds realizava funcoes
assistencigis e 36 restritamente destinava-se o prestar efelivos servigos
reclamados pelo publico. Como sulientamos anteriormente, na burocracic
brasileira grande nimero de pessoal simula que trabalha, ou nio trabalha
de nenhum modo e, azsim, tal burocrecia, absorvendo parie do excedente
populacional para o qual ndo hd oferta de empregos no setor privado,
mitige os chogues sociais. (...}

Nesse panorama de baixa remuneraciio, caracteristico do servigo civil
brasileiro, evidentemente os individuos mais diligentes, capazes e
ambiciosos procuram exercer mais de um emprego, tendo em visia constituir
um saldrio em maior consondncia com as suas aspiracoes. ...)

E dbvio que ¢ Estado faz vista grossa sobre o costume de fornar o emprego
publico um “bico” ou mera pensio, bastante difundido na burocracia
brasileira. A Impoténcia do Estado parc extinguir este costume &
significativamente resultante de que ndo tém alternativa pera a politica de
remuneragdo que tem adotado regulamente para os seus servidores”,

A inexisténcia de uma politica remuneratoria leva, assim, a utilizagdo de
mecanismos de complementagio salarial por meio de outras atividades, disso resultando a
frustragdo das normas formalmente reguladoras de seu trabalho. Em vista dessa situacdo, o
formalismo acaba por ser reforgado pela politica adotada pelo Estado em relagiio aos
servidores publicos.

Apesar das regras constitucionais € legais que estabelecem restrigdes ao livre
exercicio da autonomia de cada Poder na fixagdo das remuneragdes superiores, as
"disparidades remuneratdrias entre os Trés Poderes e no 4mbito do préprio Peder Executivo
sdo continnamente agravadas pela adogfio de mecanismos remuneratdrios atrelados, muitas
vezes, a propria implementagdo de carreiras especificas.

As medidas adotadas para a implantagio da isonomia na vigéncia da atual
Constituigfo ndo lograram efeitos definitivos: além das distorgdes ainda hoje existentes, as
remuneragdes dos servidores publicos, em média, permanecem, em grande medida,
corroidas pelo perdas decorrentes do processo inflaciondrio acumulado até 1994,
Acréscimos concedidos a diversos setores do funcionalismo federal ao longo do periodo
1992-1994, especialmente no &mbito do Poder Executivo, pela via de criagio de
gratificagdes e unificagdo de tabelas de vencimento nio lograram contornar este problema,

I R AMOS, Alberto Guerreiro, op. cit, p. 284,
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servindo come paliativos 4 auséncia de uma politica salarial que repusesse as perdas ou
preservasse o valor real das remuneragdes. O Grifico 4, a seguir, demonstra a evolugdo. em

termos de valer real das remuneragdes de diferentes grupos de servidores, de 1988 até
1996, em vista das diferentes medidas adotadas:

Grdfico 4 - Administragéo Piblica
Federal - Remuneracgdo dos
Servidores Piiblicos Federais -
Situacgoes Escolhidas - 1988 a 1996
(faneiro de 1990=100)

(Deflacionados més scgundo INPC, IRSM, IPC-1 ¢ INPC. Considerados todos os reajusies e vantagens
concedidos no periode em scus valores maximos)
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Obs.: Para Gestor Governamental considerada, no periodo 88-89, estrutura remuneratdria constante do PL
243/87 ¢ Gratificaclio constante do Decreto-Lei n® 2.365/87 no percentual de 70%.

149




Fonte: Tabelas salariais e"legjslacao aplicivel referente a vantagens permanentes, publicadas no Didrio
Oficial da Unido (datas diversas)

No periodo de 1988 a 1995, considerando-se os valores iniciais ¢ o indice médio,
houve uma nitida opgéo pela prote¢o dos salarios de duas situagdes situadas em extremos
opostos: de um lado, os cargos de direio e assessoramento superiores, de livre prov1mento,
que tiveram ganhos reais no periedo, e, de outro, os cargos integrantes do Plano de
Classificac@io de Cargos (representados pelo carge PCC-NS 25, tltime padriio da tabela),
que congrega a maior parte dos cargos do Poder executivo. Simulianeamente, houve a
contengfio on achatamento dos salarios situados no “topo” da pirdmide salarial - como
demonsira a situago remuneratéria da Carreira dos Gestores Governamentais. Mesmo em
relagfio As categorias do servigo publico federal que tiveram ganho real ne periodo, como os
Auditores Fiscais, em relagic ac 1988, tais ganhos nfio significaram uma recomposicio
efetiva do poder de compra, mas a reposigdo de perdas anteriores ou a simples preservagio
do poder aquisitivo da remuneragfo, situagdo que, num contexto altamente inflacionrio,
mostrou-se benéfica 4 manutencio de seus quadros.

Comparativamente ao mercado, a situagiio também ¢ de desequilibrio. Constata-se
remuneragdes equivalentes ou elevadas - em relagdo ao mercado privado - para cargos de
nivel auxiliar € intermedidrio - e inferiores para cargos de maiores responsabilidades e
requisitos de qualificagfo.

Na auséncia de um plano geral de remuneragdes ou mesmeo de uma politica
remuneratoria para o servigo plblico, verifica-se que a Administragio Federal atribui, para
cargos de natureza esiratégica ou voltados as atividades de formulagdo, normatizagie,
implementacdo, avaliagio e controle da agdes de governo, e cujo custo de oportunidade em
relagio ao mercado de trabalho é maior, remuneragdes comparativamente irrisorias. Apenas
as carreiras fiscais ¢ juridicas conseguem assegurar competitividade e retengfio, com
remuneracdes miximas entre RS 4.700 e R$ 5.200. A Tabela 3, a seguir, demonstra a
comelacio entre os saldrios maximos pagos, no dmbito dos Trés Poderes, para alguns
cargos e respectivos paradigmas, comparativamente ao setor privado:

Tabela 3 - Administracdo Piblica Federal
- Remuneracao de Categorias de
Servidores na Administracdo Federal fem
R$ de dez-1996)

| CARGO/FUNCAO EXECUTIVO | JUDICIARIO | LEGISLATIVO [ MERCADO
Pres. de empresayMin. de Estzdo/Membro do 8.000 10,806 £.000 23665

Col in. STF

Procuradar da Repiblica ] 9.688 4 T1.267
Vice-Presid Diretor Geral/S: &ri 6.400 T542 6.028 17.127
Executive de Min

DirclonSccrcting Nacional DAS 6 6.000 6,742 5393 16.034
JPmetrador da Faz Nacional/Advogado 5426 4,703 4.963
IDinelo: AdministrativesSecretine de 5200 6742 4,798 15.045
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{Administracao Geral DAS 5 -
Ihst‘a] da Receita, Providéncia e Trabalho 4.902 a 0
IDiplomata 4039 0 0

Anzlista de Controle InlemofExlcmofAudimr 1682 a 4.503 3924
Analista d¢ Or¢amento 1,682 ] 4.803 4,347
Gestor Governamental 3.682 0 4.803 2415
Magistério Superior com doutorado e 3.396 0 0

dedicacin exclusiva
[Médico - regime 40 horas 2520 4.195 5,690 4.036
Taquigrafo ) o 2,140 3624

Bibliotecdrio 1.547 1882 3.543 1.947
Contador [.547 1.582 3543 6.426
Economista 1.547 1.382 3.543 3184
Jornalista/Téc. em Com. Social 1.547 1.582 3.543 5.065
Médico - regime 20 horas 1.547 1.582 3.543 3.143
Engenheiro ) 1.547 1.882 3.543 2316
Assessor de Diretoria (DAS 3 ou equivalente} 1027 2797 4.303 9115
Agenic Administrativo 914 [RY P 2268 973
Agente de Portaria ] 914 1112 2.268 1.023
Agente de Vigilincia'Scguranga 914 1.112 2,168 1217
Motorisia 914 1Lz 2268 1.436
Operador de Computadar 914 1112 2,268 2842
Telefonista ’ 914 b112 2.268 783
Copeira 479 459 f60 606

Fontes: Mercado de Trabalho: Folha de S#c Paulo, Caderno Empregos, 01/12/96; Rem. Servidores:
Legislagio ¢ Resolugées aplicdveis

OBSERVACGES:

a} Maiores emuncragdcs possiveis, em cada caso, para final de carrcira (servigo publico) & pagus pelo mercado para cargos de atribuicdes
assemelhadas. Nao feram considerados adicionais por tempo de servige, trabathe notume, gratificagdes de chefia incorporadas, insalubridade,
ele.. Para cargos comissionados, congiderou-se ¢ valor fixado na Lei n® 9.030/95, com vigéneia a partir de margo?5,

b) Mercado de Trabalho: CGiranude 30 Paulo, com f: anyal superior 2 USS 25 milhdes.

¢) Algumas categorias nio tdm similar em outros puderes ou no mercade de trabalho.

d) Considerada a jomada de irabalha normal o Exocutwo e Legislativo {S huras difirias} e Judiciaric (6 horas didrias).

&) Para o cargo de Gestor Gover id paradigma no L lativo o carge de Assessor Legeslative, ¢ no mercado o cargo de

Assessar de Direloria, As atribuigdes da carreira incl “dircgdo ¢ amente nos escaldes superioms™.

f) Para DAS 3 (cquivalente a Assessor de Sectetdrio Excculivo de Ministérin) foi considerado como paradigma o carge de Assessor de Diretoria.
gl Para Analista de Flnam;as ¢ Controle iderad di prego de Auditor.

h) Para Ec [ derad di 0 Empregs de Anal:sta de Economia e Finangas

Os dados da Tabela sdo parcialmente confirmados por estudo feito a pedido da
Secretaria da Administragdo Federal em 1994 pela empresa Coopers & Lybrand: segundo
este estudo, comparando médias salariais no servigo piblico federal do Poder Executivo
com saldrios pages pelo mercado, constatou-se a ocorréncia de saldrios médios até 100 %
supertores, no servigo plblico, para fung@es tais como faxineiros, gargons e ascensoristas™,
embora, na prética; quase sempre essas fungdes sejam executadas mediante contratos de
prestagio de servi¢o com empresas fornecedoras de mio-de-obra. A mesma pesquisa,
atualizada em maio de 1995, revelou situagdo semelhante, ainda que as diferencas apuradas
tenham sido menores:

™9 COMO na era dos Czares. Revista Exame, Sio Paulo, 25 de oulubro de 1995, p. 27.28
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Tabela 4 - Comparagdo Salarial entre o
Setor Piiblico e o Privado (em RS de
maio de 1995)

Carpaos Salario Médio Salirio Médio | Diferenca Piblice x
Setor Privado Setor Piblico Privado
Cargos Execulivos 7.080 6.069 -14%
Cargos de Nivel Superior 1.899 1.814 -5%
Carpos de Nivel Téenico/Médio 926 809 -3%
Cargos Operacionais 437 6335 45%

Fonte: Min. da Administraciio Federal e Reforma do Estade, Boletim Estatistico, maio de 1996, p. 41.

Em termos de perfil remuneratorio, dados de maio de 1996, origindrios do SIAPE,
demonstram a seguinte distribuigio, por faixa salarial:

Tabela 5 - Administrac¢do Piblica Federal
- Poder Executivo - Distribuicfo Salarial
de Servidores Piiblicos Federais Ativos e
Inativos por Faixa de Renda - (maio de

1996)

‘Remuneracio em Reais % do Total Freqiiéncia acumulada
A 500 10,7 10,7
de 501 a 750 17,5 282
de 751 a 1000 243 52,5
de 10013 1250 15,0 67,5
de 1251 2 1500 - 7.9 754
de 1501 a 2500 4,0 89,4
de 2501 a 4500 6,4 95,8
de 4501 a 6500 34 99,2
de 6501 a 8500 ' 0,61 99 81
acima de 8500 0,14 99,95

Fonte: Dados primérios SIAPE/ SRIFMARE, maio de 1996. Calculos do Autor.

A faixa de até cinco saldrios minimos concentra, portanto, 11 % do total dos
servidores, enquanto a faixa de 5 a 15 saldrios minimos reunia 65 % dos servidores. Os
dados demonstram uma concentragfio de. servidores nas faixas salariais inferiores, ainda
assim insuficiente - face 4 heterogeneidade dos cargos existentes no servigo piblico federal
- para demonstrar, com precisdo, a verdadeira situagio remuneratéria dos seus integrantes,
em termos comparativos. Mesmo a média remuneratdria obtida a partir de dados parciais
(R$ 1.470 para o Poder Executiva:da Unifio; 4.554 no-Poder-begistativo; e RS 3.454 do
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Poder Judicidrio} ndo reflete a consisténcia das medidas adotadas ao longo do tempo. Na
esfern estadual e municipa), os dados disponiveis demonstram médias salariais menores do
que as da Unido: a média nacional de remuneragio dos servidores estaduais € de RS 728,
enquanto a média dos servidores municipais das capitais é de R$ 699%. Tais dades, no
enianto, servem para demonstrar que a grossa maioria do funcionalismo pablico federal,
estadual € municipal estd bem distante do mito dos marajas, apregoado freqiientemente
como regra no servigo plblico. )

Comparativamente ao setor privado, a situagio do servico piblico federal ¢
inequivocamente melhor; segundo dados do [BGE, apenas 1,6% da populagiio
economicamente ativa tem remuneragdo superior a 20 salarios minimos™, enquanto cerca
de 50% da PEA percebe remuneragdo de alé 2 saldrios minimos. Esses dados indicam,
evidentemente, situagdes diferenciadas, tanto em relaglo ao perfil socio-econdmice quanto
em relagdo ao perfil profissiografico, pois é inerente ao servigo pilblico um grau médio de
qualificagiio e formagdio profissional superior ao encontrado no setor privado. O que, desde
logo, desqualifica comparagdes simplérias entre ambos os setores, quando se busca
comparyr médias de renda e de proventos de aposenfadoria.

Qutro aspecte relevante da questio remuneratdria é o direito assegurado ao servidor,
pelo texto constilucional, da imedutibilidade salarial. Tal direito, no ordenamento
constitucional anterior, dizia respeito tdo somente aos magistrados™, inserindo dentre as
garantius necessarias ao exercicio dos seus cargos, ao lade da vitaliciedade ¢ da
inamovibilidade. Com teor semelhante, foi estendido aos servidores civis e militares pelo
art. 37, X1V.

Por forga dos ja mencionados conflitos interpretativos, o inciso XIV do art. 37 niio
tem sido suliciente para assegurar a irredutibilidade da totalidade das parcelas
remuncraténias, o que justifica a preocupagiio do constituinte ao incluir a irredutibilidade
salarial como garantia trabathista assegurada também ao servidor civil, o que foi feito
através de remissdo ao art. 7° V1 no an. 39, § 2° Essa disposicio vem em reforgo 3
previsio do art. 37, X1V, assegurando, ao lade da irredutibilidade de vencimentos, a
irredutibilidade salarial. A conjugago desses dispositivos tem servido, porém, para
garantir apenas a imedutibilidade nominal das remuneragdes, o que, num sistema
econdmico inflacionario, toma letra morta o dispositivo constitucional. [nobstante, ¢
previsdo essencial para assegurar, a longo praze, que medidas de ajuste circunstanciais ndo
venham a tornar invidvel o exercicio dos cargos piblicos, por forga da redugéio de parcelas
remuneratérias agregadas ao vencimento.

5! Dados ohtidos o partir de estudos da Consullonia Legislativa do Senade Federal com base em elementos publicados pela Folka de Sk Paule
em 2712195, relativos B despesa com pessoal de novembro de 19495,

? Dados da Pexquisa Nacional por Amasira de Domicilios - Brasit, 1991, IRGE.

Segmld.oonn_%dac:md.el?‘ts repetido nas Constituicdes de 1967 £ 1969, g 205 wstrados & “irmedutibilidade de
. A anal Constitziglo tata do tema no . 95, 111,
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5.7 Limites de remuneragéo

Um dos mais complexos problemas correlatos & questdo remuneratéria no servigo
publico diz respeito & fixac#o de limites 4 retribuigio dos servidores piblicos. Trata-se de -
questdo que vem, desde a década de 1960, exigindo solugiio, de que é exemplo a Lei n°
4.863. Segundo essa Lei, os dirigentes de autarquias e sociedades de economia mista nio
poderiam perceber mais do que os Ministros de Estado, enquanto os servidores civis e
militares da administragio direta e autdrquica nfio poderiam perceber mais do que 90%
desse limite.

Ao longo das décadas de 1970 e 1980 o assunto voltou 3 discussio, em vista das
inimeras situacdes de descumprimento desse limite, ou das excegdes que foram criadas a
sua aplicagio. Em 1982, o Decreto-Lei n° 1.971 fixava como limite para toda &
Administra¢io Federal a remuneragio mensal do Presidente da Repiiblica, excluindo do
computo do limite as vantagens de carater indenizatério ou eventual, o adicional por tempo
de servigo e as gratificages devidas a titulo de comissionamento. Em 1983, o Decreto-Lei
n°® 2.036 voltou ao tema, estabelecendo, ainda, restrigdes as entidades da Administragio,
especialmente empresas estatais, de modo a impedir a concessdo de benesses e vantagens
aos seus funciondrios. Este Decreto-Lei, no entanto, nfo foi aprovado pelo Congresso
Nacional, revigorando-se inteiramente o Decreto-Lei n° 1.971, que somente veio a perder a
eficicia com a edigdo do Decreto-Lei n® 2.355, de 1979. Este, por sua vez, fixou como
limite maximo de retribuigio mensal a importincia de 80 salarios-minimos de referéncia,
abrangendo “a soma das importincias recebidas a qualquer titulo™.

Durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, acentuou-se a discussio
acerca da necessidade da fixa¢do de tetos remuneratérios, em tungio dos iniimeros abusos
verificados e da existéncia, fartamente explorada pelo entio governador de Alagoas,
Fernando Collor de Mello, dos “marajas” no servigo publico. O clamor popular exigia
medidas dristicas que acabassemn com os abusos, e foi com esse sentido que, pela primeira
vez, veio a Constituigdo a albergar a fixagdio de um teto remuneratdrio, tratando, inclusive,
de afastar. em disposi¢do transitoria (art. 17 do ADCT) a hipétese de invocacio de direito
adquirtdo por parte dos que percebessem remuneragdes exorbitantes ao teto.

Estabeleceu a Carta em vigor, no art. 37, X], que o limite maximo e a relacdo de
valores entre a maior e a menor remuneragio dos servidores publicos seriam fixados por
lei, hecessariamente em cada uma das esferas de Governo. Preestabeleceu, no entanto, que
na orbita federal os servidores ndo poderiam exceder, no dmbito dos respectivos poderes, os
valores percebidos como remuneragdo, a qualquer titulo, por membros do Congresso
Nacional, Ministros de Estade e Ministres do Supremo Tribunal Federal, Nas érbitas
estaduais e distrital, o teto foi fixado com base nas autoridades correspondentes, e nos
Muricipios pelo que os Prefeitos percebam em espécie.

A matéria foi regulamentada, em nivel legal, no dmbito da Unifio, em relacio aos
servidores civis e militares, por meio da Lei n° 7.923, de 1989, que lixou como limite a
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remuneracdic do Ministro de Estado, mediante alteragiio a0 Decreto-Lei n® 2.355.
Posteriormente, virias leis voltaram ao tema (Lei n® 8.112/90, 8.237/91, 8.448/92,
8.852/94), mas hd ainda persistem controvérsias sobre sua uniformidade e aplicag#o.

Em termos de valores relativos a dezembro de 1996, temos o seguinte quadro:

Tabela 6 - Administragdio Piiblica
Federal -Valores Mdximos de
Remuneragdo Mensal - (Em RS de dez-

1996}
Carpo Valor RS
Presidente da Repablica 8.5¢0
Ministra de Estado * 8.000
Ministro do STF ** 8.001)
Membro do Congresso Nacional*** 8.000

* Teto de remuneragio do Poder Executive da Unido

** Teto de remuneragio do Poder Judicidrio. Ndo inclui gilingtiénios,
cujo valor maximo ¢ de R§ 2.800

*** Teto de remuneragiio do Poder Legislativo

Embora os tetos devessem ser sempre equivalentes, dificuldades politicas e legais
tém inviabilizado este tratamento. Medidas adotadas pelo 3 Poderes tém periodicamente
prejudicado o equilibrio entre os tetos, como a concessio de reajuste diferenciado aos
servidores militares (28,86%) em janeiro de 1993, adotado pelos Poderes Legistativo e
Judicidrio para os seus membros e servidores nio estendido linearmente aos servidores do
Executivo e Ministros de Estado, situagdo guc somente foi contormada mediante a
aprovagdo pelo Congresso Nacional, em fevereiro de 1995, de Decretos Legislativos
fixando novos valores de remuneragio para Ministros de Estado ¢ Parlamentares.

Tais tetos, condicionando a remuneracio dos servidores de cargos comissionados,
acabam interferindo na prépria estrutura de remuneragdo dos cargos permanentes de cada
Poder, e inclusive em nivel dos Estados, ja que a Constituigdo Federal estabelece uma
proporgdo entre as retribuicdes dos parlamentares federais e estaduais, que sdo tetos de
remuneragdo no poder legislativo respectivo. Nos Estados, o principio du equivaléncia tem
sido freqiientemente desrespeitado, uma vez que, ndo podendo a remuneragfio dos
deputados estaduais ultrapassar 75% da remuneragdo dos deputados federais, a aplicacfio
desse valor aos desembargadores dos Tribunais de Justica e demais magistrados, em
decorréncia do escalonamento remuneratério existente na carreira da magistratura,
produziria valores muito abaixo dos que ja vém sendo pagos. Além disso, vem sendo
desrespeitada a propria Lei Orgdnica da Magistratura Nacional - LOM (Lei Complementar
n°® 35, de 1979), 4 medida que tribunais estaduais deferem aos seus membros remuneragdes
que, na prética, resultam superiores as dos Ministros do STF, o que é vedado pelo art. 63 da
LOM.
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A expressio "a qualquer titulo” pretende abarcar a tetalidade da retribuicio
pertinente ao cargo ocupado pelas autoridades referidas. Abrange tudo o que seja devido
em razdo do cargo, propriamente, ainda quando o correspondente pagamento seja feito sob
rubricas distintas, De outro lado, ndo compreende o que os ocupantes dos sobreditos cargos
percebam como vantagem pessoal, a exemplo do adicienal de tempo de servigo. Assim,
também os servideres nfio poderio, "a qualquer titulo", perceber acima do patamar
indicado, adotando-se, como & 1dgico, idéntico critério para curacterizar ¢ que deverd ser
entendido comeo tal.

Na esfera da Unido, diversas iniciativas legislativas tem-se ocupade da matéria. A
primeira delas foi a norma contida no art. 42 da Lei n® 8.112/90, segundo a qual o teto
retributivo ¢ o mesmo que consta da Constituigdo e a relagdo entre a maior e a menor
remuneragdo; resulta do piso nela estabelecido, em seu art. 43, de acordo com o qual a
menor remuneragio ndo poderd ser inferior a 1/40 do teto. Posteriormente, ocuparam-se do
terna as Leis n® 8.237/91, 8.448/92 e 8.852/94, definindo, respectivamente, a aplicagdo dos
limites aos servidores militares; a fixacfo da equivaléncia entre os tetos apliciveis aos 1rés
Poderes, 0 vencimento basico minime nde inferior ao saldrio minimo, ¢ vencimente bastco
maximo equivalente a vinte vezes o menor, ¢ o limite de vantagens permanentes,
equivalente ao dobro do vencimento miximo; a aplicagio do limite constitucional aos
servidores das empresas estatais, a fixagdo de um teto de vencimentos e vantagens
permanenies de 90 % do limite de remuneragdio™, ¢ a exclusiio, para o cdlculo do teto, das
parcelas relativas a vantagens pessoais e de nafureza indenizatéria (adicional de
periculosidade, de insalubridade, noturno, etc..).

Quanto aos militares, a Lei n° 8,237, de 1991, estabeleceu, em seu art, 72;

Art. 72. Nenhum servidor militar federal, da Ativa ou na Inatividade,
poderd perceber, mensalmente, a titulo de remuneragdo, importdncia
superior @ sema dos valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a
qualquer titulo, pelos Ministros de Estado.

Pardgrafo inico. Excluem-se do teto da remunera¢do, para fins deste artigo:
I - Gratificagido de Tempo de Servigo;

Il - Gratificecdo de Compensagdo Orghnica;

i1 - Indenizagdo de Moradia;

IV - Indenizagdo Especial de Localidade;

V - Ajuda de Custo, Didrias e Indenizagées de Transporte;

VI - Adicionais de Férias, Nutalino, de Natalidade ¢ de Funeral;

Vii - Auxilio-Fardamento e Alimentagao;

VHI - Importéncias correspondentes & conversdo de férias em peciinia;

IX - Quaisquer parcelas remuneratdrios atrasadas, devidas em fungdo de
promogdes, sentengus judiciais ou acertus de contas administrativos.

¥ Desde fovereirn de 1995, este limite foi rebaixado passt B0 da remunerogio dog Mindstros de Exiado. Contado, 3 Medida Provisbria n® 1,535,
de dezembro de 1996, quc ttou da incheso dos servidores do Banco Cenlral po regime juridico (mico, fixou remuneragdes acima desse
litnite, ignorundo tmbém os demais critériog fisadon pelas leis regulamentadoras desan, 37 ¢ 19 da CF,
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A Lein® 8.852/94, de aplicacdo geral, e destinada a regulamentar os incisos X1 e XIi
do art. 37, em seu artigo 1°, inciso (I, define como remuneragiic a soma dos vencimentos
com os adicionais de cariter individual e demais vantagens, nestas compreendidas a
natureza ou o local de trabalho, excetuando, contudo, vantagens como a gratificagdo de
compensagdo orgdnica, devida aos servidores militares para compensar desgastes
orgdnicos decorrentes de atividades cxercidas em aeronaves, submarinos, trabalho com
substiincias radioativas, controle do trifego aéreo e outras™, o adicional de insalubridade
ou periculosidade e outras parcelas de cardter indenizatério definidas em lei. Em face da
Medida Proviséria n® 1.480-25, desde dezembro de 1996, também a vantagem individua)
decarrente de enquadramento ¢ a parcela de décimos incorporados pelo exercicio de cargo
em comissdo ou fingdo de confianga veio a ser excepcionada do teto.

A essas normas se associam as decisdes do Poder Judiciario, especialmente do
Supremo Tribunal Federal, que vém permitindo ou legitimando o alargamento do rol de
vantagens ndc submetidas a0 teto remuneratéorio. Decisdes recentes do STF confirmaram a
linha jurisprudéncial adotada no julgamento da ADMn n° 14 (Rel. Min. Célio Borja), onde
ficou assentada a tese de que as vantagens de cardter individual nde sdo computadas para
efeito do teto. Inobstante, a definigdo do que é “vantagem de cardter pessoal e individual”
ndo foi explicitada de forma suficientemente precisa. Segundo o STF, as retribuigdes
pecunidrias devidas em raziio de circunstincias de ordem pessoal ou de cariter funcional
{natureza ou local de trabalho) ndo se incluem no computo geral da remuneragdo para
efeito de incidéncia do teto constitucional (RE n°® 171.647- Ceara - Rel. Min. Celso de
Mello). Constitui vantagem pessoal, para esse efeito, “a retribuigdo percebida pelo titular de
um cargo, ndo em razdo do exercicio dele, mas, sim, em virtude do exercicio anterior de
cargo diverso” (RE n°® 141.788-9 - Ceard - Rel. Min. Sepiilveda Perience). Em sentido
diverso, no entanto, decidiu o STF pela suspensfio de dispositivos de constituigdes
estaduais, de que € exemplo a ADIn n° 1.331-9 - Piaui, que expressamente
excepcionalizavam outras parcelas, em relagdo as quais o STF ndo recorheceu a natureza
de vantagem pessoal, como € o caso das gratificagdes pelo exercicio de cargos em
comissdo, gratificagdes de controle interno ¢ auditoria, adicionais de produtividade e outras
vaniagens assemelhadas: “ndo € vantagem de caréter individual... aquela correspondente ao
exercicio do cargo ou fungdo, independentemente de quem seja o seu titular ou do que
anteriormente ele tenha sido™*,

As retribuigdes pro labore facto, assim, ndo se submeteriam ao teto, dado que
decorrentes de exercicio anterior de cargo diverso daguele em relagdo ao qual se aplica o
teto, mas as denominadas pro labore faciendo. ou seja, pelo cargo atualmente exercido,
sim. O teto, assim, diz respeito ndo ao servidor, mas ao cargo por ele ocupado, somente se
computando as retribuigdes vinculadas ao cargo efetivo ou emprego permanente, ¢ que nig
variam conforme a situagfo individual do servidor, ou essas mais a gratificaciio devida pelg
exercicio de determinada fungfio ou encargo.

%% Gralificaq2o de iddmica denominags & devida sos poticiais federais, ems vists de legislagto especifica.
6

ADIn n° )331-9 - FI, Rel. Min. Sepiiveda Pertence, D n* 148, 03 nge 1995, p. 22.274.
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Acerca dessa linha jurisprudencial, é de se ressaltar a manifestagdo do Min. Marco
Aurélio em seu voto no RE n° 141.788, no sentido de que “excluidas as vantagens pessoais,
abre-se a porta 3 fraude; abre-se a porta ao drible do teto de que cogita o inciso XI do art.
375%™ Segundo ¢ Ministro, cai por terra, com o entendimento adotado pelo STF, a regra do
inciso X1 do art. 37, cuja razdo de ser é “justamente o saneamento, a observincia de uma
hierarquia remuneratéria”, subvertida, no caso, pela excepcionalizagio de determinadas
parcelas, Esta brecha tem sido largamente utilizada, por meio da criagio de vantagens que
possam ser classificadas, ainda que apenas aparentemente, como vaniagens pessoais,
situagiio que tlem gerado verdadeiros descalabros administratives, freqiientemente
denunciados pelos meios de comunicagdo. Exemplo disso sdo as retribuides verificadas
em certas categorias, como procuradores e oficiais das policias militares, cuja estrutura
remuneratoria, em diversos estados da federagio, serve ao propdsito, verificando-se, em
situagdes extremas, valores que ultrapassam a R$ 20.000 mensais™.

Um segundo aspecto dessa questdo é a fixagdo, pela via da legislagdo ordindria, de
subteros remuneratdrios. Na esfera da Unifo, foi editada Lei n® 8.460/92, fixando novas
tabelas de vencimento, extinguindo e incorporando vantagens entdo pagas aos servidores.
Esta Lei fixava, no seu artige 12, um subteto: nenhum servidor investido em cargo de
confianga poderia ganhar mais do que um Oficial-General em fim de carreira, por meio do
seguinte artigo:

Art. 12, O servidor titular de carge do Grupo-Direcdo e Assessoramento
Superiores - DAS ou de cargo de Direcdo de Instituicio de Ensino - CD que
optar pela remunera¢io do cargo efetivo ndo poderd receber remunerag¢io

mensal superior & maior remuneracdo paga a servidores, ndo ocupantes de
cargo ou fungdo de confianca.

Pardgrafo inico. Excluem-se do cﬁmp"uio, para fins deste artigo, as

vantagens a gue se referem as allness "a" @ "n" e "p" do inciso I do art. 3°
da Lei n° 8.448, de 1992,

Este limite, & época apontado como inconstitucionat e absurde, por prejudicar
justamente os servidores cuja carreira profissional os qualificasse para o exercicio de cargos
relevantes, logo a seguir foi superado, pela institui¢io de uma excegao: a Medida Proviséria
n° 306, convertida na Lei n° 8,477/92, definiu que a gratificacfio de fiscalizag3o devida aos
fiscais da Receita Federal, Fiscais Previdenciarios e Procuradores da Fazenda ndo seria
computada para ¢ célculo deste tete. Logo a seguir, a Lei n® 8.538 estendeu ¢ beneficio aos
Fiscais do Trabalho e Procuradores do INSS. '

Em janeiro de 1993, mais uma vez o subteto sofreu alteragio, em vista do aumento
diferenciado concedido aos militares de 28,86 %, logo a sepuir estendido aos servidores do
Judicidrio e Legislativo, mas ndo acs do Executivo. A Lei n° 8.622 reiterava o subtefc nos
seguintes termos: '

W ocesso RE of 141.788-9, Rel. Min, Scpulveda Pentence. Voto do Min. Marco Aurlio, p. 691,

e Segundo dados apurados pelo MAKLL, em outubre de 1995 o Bstado do Pisuf pagave salrics o procuradorea fiscais ¢ fiseals fazenddrios na
faixa de S 11 mil, 2 corontis d2 PM ro fixa de RS 34 mil, e amy membres do ministérie piblico ra (1 de RS 18,500, No Estrdo de Sip
Paulo, 3.500 (unciondries (procuradores, fiscais de impostos, delegados de policia e oficiais da PM) percebiam remuneragdes na faixa de RS
11,000,
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Lei n®8.622, de 19 de janeire de 1993.

Art. 9°. O servidor titular de carge do Grupo-Diregdio ¢ Assessoramento
Superiores - DAS ou de cargo de Direciic de Instituigio de Ensino - CD que
optar pela remuneracio do carge efelive ndo poderd receber remuneragdo
mensal superior & maior remunere¢Go paga aocs servidores a gue se refere o
anexo V dg:m Lei {oficiais-generais), rio ocupantes de cargo ou fungio
de confianga.

§ 1° Excluem-se do c&mguto, para fins deste artigo, as vanfagens a que se
referem as allneas "a" a "ne "p" do inciso Il do art. 3° da Lei n® 8.448, de 21
de jultho de 1992,

§ 2°. O disposto neste.artigo aplica-se aos limites previstos no art. 1° da Lei
n° 8.477, de 29 de outubro de 1992 ¢ no § 2° da Lei n° 8.538, de 21 de
dezembro de 1992, B

Esses subtetos foram complementados, ainda, pela Lei n° 8.852/94, que fixou a
regra segundo a qual nenhum servidor do Poder Executivo poderia perceber, a titulo de
vencimento bisico e vantagens permanentes, mais do que 80% da remuneracdo dos
Ministros de Estado. Em data mais recente, a Lei n° 9.421, de dezembro de 1996, fixou um
subteto especifico para os servidores do Poder Judiciario: o servidor do quadro de pessoal
dos érgdos desse Poder ndo poderia perceber remuneracdo superior 4 do cargo dos
magistrados do Tribunal ou Juizo em que estivesse exercendo suas fungdes, excluidas do
limite apenas as vantagens de carter individual,

A multiplicidade de tetos foi j& duramente criticada, pela dificuldade que gera de se
ter um conhecimento iransparente da realidade remuneratéria. Além disso, tais tetos anti-
isonémicos sdo inconstitucionais, estabelecendo tratamentos diferenciados quando a
Constituigo dirige-s¢ a todos os servidores, sem distingdo. Demonstram, por outro lado, a
tendéncia a se buscar a superagdo dos desvios gerados pela anarquia legislativa e pela
inexisténcia de mecanismos de conirole, disposi¢io politica e diretrizes para a fixagiio de
remuneragdes por meio de movas leis que, no momento seguinte, serfo também
desrespeitadas. Como diz Gilberto Guerzoni Filho, a prevalecer essa tese, bastaria uma
unica lei, a ser periodicamente reeditada, com um tUnico artigo: “as leis em vigor devem ser
cumpridas”™. Como nilo sdo, periodicamente se busca “ressuscitar” normas sem a
preocupacio real de implementd-las, estabelecendo restrigdes a “direitos™ que tem origem
na propria deficiéncia do sistema normativo. A questio dos tetos remuneratdrios demonstra
essa problemitica, 3 medida que muitas situagdes poderiam ser enfrentadas com o
ordenamento juridico vigente, mas que, face a incoeréncia, sio freqilentemente legitimadas
por leis espiirias ou reguladas por leis que resultardo, ao final, indcuas, frente & posigio
adotada - em nosso ver equivocadamente - pelo Poder Judiciario.

Ainda com o objetivo de controlar as despesas com pessoal, a Constituicdo Federal
estabelece, no inciso XI1 do art. 37, que os vencimentos dos cargos do Poder Legislative e
do Judicidrio ndo poderdo ser superiores aos do Poder Executivo. Esta norma se combina
com a exigéncia prevista no art. 39, § 1°, que determina a isonomia de vencimentos para
cargos de atribuicdes iguais ou assemelhadas entre os trés Poderes.
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Por seu turno, o inciso X1V do artige proibe que os acréscimos pecuniarios
percebidos por servidor publico sejam computados ou acumulados para fins de concessdo
de créditos ulteriores sob o mesmo tituto ou idéntico fundamento. Destinado a impedir que
sejam concedidas vantagens que incidam uma sobre as outras {efeito cascata), ndo tem
impedido, no entanto, que sejam concedidas vantagens duplicadas (bis in idem) ainda que
incidentes sobre a mesma base. Por meio desse artificio tem sido viabilizada, por exemplo,
a multiplicagio de vaniagens concedidas com base no tempeo de servigo, cuja natureza de
vantagem pessoal permite a sua exclusdo do teto, sitvagdo que também estd associada as
distor¢des antes mencionadas.

5.8 Uniformidade de indices de reajustamento

Até 1988, a inexisténcia de regras precisas no que se refere a reposigdo das perdas
acumuladas pelo processo inflacionario produzia, a cada momento, solugdes diversificadas.
Era prética corriqueira a concessdo, a cada periodo, de reajustes em indices diferenciados a
carreiras ¢ categorias especificas, assim como entre servidores civis e militares. Mais
comumente, os reajustes concedidos aos militares eram superiores, em regra entre 20% e
40%, aos concedidos aos servidores civis. Tal situagdo agravou-se, na vigéncia da Carta de
1967 e da Emenda n°® 01/69, em vista da inexisténcia da regra antes amparada pelo ari. 25
do Ato Institucional n° 2/65, que vedava a correglio monetaria como privilégio de qualquer
grupo ou categoria, € que pressupunha tratamento isondmico a todos os servidores perante a
corrosdo inflaciondria das retribuigdes.

A Carta de 88, assim, atendendo 4 premissa maior da isonomia, e a fim de assegurar
melhor visibilidade e controle sobre as despesas com pessoal, estatuiv no incise X do art.
37 que a revisio geral da remuneragdo dos servidores publicos far-se-a sempre na mesma
data, sem distingdo de indices entre civis e militares. Embora de cariter moralizador e
voltado para assegurar justica de (ratamento a todos os servidores por ocasido do
reajustamento na data-base, eliminando-se o favorecimento ora a civis, ora a militares, no
tocante 4 reposicao das perdas, o dispositivo tem tido a sua aplicacio comprometida, a nivel
federal, por equivocos diversos.

A ocorréneia de situagdes politicas e econdmicas que levam as retribui¢des dos
servidores federais, civis e militares, a um nivel de redugdio absoluta expressiva, tem
forcado diversos segmentos a buscarem solugdes parciais, uma vez que, nas revisdes gerais
ocorridas, as reposigdes tem sido insuficiente para a reposi¢io das perdas. Neste sentido,
todo o processo de implantagiio da chamada "isonomia”, a nivel federal, resultou incuo
para 0 seu verdadeiro fim, & medida que ndo foi suficiente para conter pressdes de
segmenios especificos do servigo plblico cujas remuneragdes sempre estiveram acima dos
seus “paradigmas” para fins de isonomia. Por outro lado, pretextou a adog2o de situagdes
paliativas e ajustes para setores especificos - especialmente os servidores militares e
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categorias com maior poder de pressio, geralmente por meio da institigdo de novas
gratificagdes e adicionais, resumindo-se a isonomia 3 equiparagdo dos vencimentos bdsicos.

Em janeiro de 1993, més até entfic reconhecido por forga da Lei n°® 7.706/89 como
data-base dos servidores plblicos federais, adotou o Poder Executivo reajuste diferenciado,
considerado pelos demais Poderes inconstitucional, beneficiando os servidores militares
com o j4 mencionado indice de 28,86% acima do conferido aos civis. O direito dos
servidores do Executivo ao reajuste somente veio a ser reconhecido pelo STF quando, em
fevereiro de 1997, foi julgado o Recurso em Mandado de Seguranca n° 22.307, impetrado
por 11 servidores em 1993. A decisio do STF, adotada por & volos a 4, foi recebida com
grande contrariedade pelo governo, apesar de estar conforme a Lei n° 9.367, de dezembro
de 1996, resultante da conversio das Medidas Provisérias n® 583 e 746/94, merecendo por
parte de alguns veiculos da grande imprensa a avaliagio de que o reconhecimento do direito
se tratava de “aplica¢do abusiva do principio da isonomia”™,

Além de haverem nessa ocasido sido contemplados com tratamento privilegiado, e
de outras medidas adotadas no periodo para elevar as retribuigdes dos postos e
graduagdes™, reivindicam os mesmos servidores militares 2 reposi¢do de perdas, em face
da desvalorizacdo salarial, apesar dos reajustes diferenciados (Leis n® 8.237/91, Lei n®
8.460/92 e Lei n° 8.622/93) com que foram beneficiados. Para viabilizar a reposicdo
diferenciada, encaminhou o Poder Executivo ao Congresso Nacional proposta de emenda .
constitucional que permita o envio ao Legislativo de propostas diferenciadas de reajuste
(PEC n° 338, em tramitagio na Cdmara dos Deputados desde marco de 1996),

Independentemente deste aspecto, é de se ressaltar o fato de que o inciso X do art.
37 ndo proibe, consideradas as conveniéncias da administragdo e o principio da legalidade,
a concessdo de aumentos diferenciados a servidores: quando da edigdo da Medida
Provisoria n® 296/91, o STF reconheceu, no julgamento da ADIn n° 526, a posstbilidade de
promover-se revisdes parciais nas remuneragdes, adequando a valorizagdo do trabalho 3s
peculiaridades do mercado de trabalho, A decisdo justificou-se no fato de que ndo se
poderia considerar a situacdo remunerat6ria vigente no momento da promulgagio da
Constitui¢do uma “estratificagio perpétua” que impedisse a reavaliagdo de cargos em
fungiio das mudangas tecnolégicas, da valorizag@o de certas atividades em fungdo do
mercado e outros fatores que determinem mudangas na sua classificagdio. O que ndo se
admite ¢ a fraude 20 principio, atribuindo-se tais reajustes diferenciados de forma
acriteriosa, apenas para mascarar a desobediéncia ao comando constitucional, cujo
conteudo, na opinido do Min. Sepillveda Pertence, Relator da ADIn n° 326, veda o reajuste
discriminatério, remediando apenas a perda do poder aquisitivo de alguns segmentos do
universo dos servidores piiblicos ou, beneficiando a todos, o faga com indices diversos™'.

* (Sitima palaven (editorialy. Jormal do Brastt, 21 fev. 1997, p, 10,

™ Desde 1594, além dos reajustes gerais, o5 servidores militares obtjveram a elevaglo do percentual de diversas gralificages e adicionais, nlém
da crizge de duds noves vantagens em 1995, Aos conscritos (oi concedida estensdo do Gratificaglo de Atividade Militar, Bm janeiro de
1995, foram contemplades com reajusie 3,17% superiar 8o dos civia, Além diss0, os militares nic foram atingidos pela elevaglo de aliquolzs
de contribuiclo previdencitnia, nem pouco pela instityic3o da cobranca de ibuigho previdenciiria que reduziu em até 12% os
Proventos dos servidores civis inativos, a pair de egosto de 1996,

= Processa ADIn p* 526, Volo do Relator, Min. Sepilveda Perience, p. 6l
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E, com efeito, apenas no periodo entre dezembro de 1994 e dezembro de 1996, nada
menos do que 29 carreiras, categorias ou drgdos da Administragio Federal - além dos
proprios militares - foram atendidos por medidas isoladas que modificaram estruturas
remuneratdrias, seja instituindo novas gratificagdes ou adicionais, seja alterando tabelas de
vencimentos.

No que se refere 4 motivagio essencial que vem 4 baila no momento, nio se trata,
portanto, de buscar “flexibilizar” uma regra que ja ¢, por si sd, e dentro dos limites da
razoabilidade, flexivel, mas de afastar um limite constitucional para - sem o0s freios ora
postos - instituir 8 correcdo monetdria dos saldrios como privilégio de uma caiegoria
especifica, , medida que contraria o principio fundamental da isonomia constante do art. 5°,
“caput”, que impede o estabelecimento de distingdes de qualquer natureza entre cidaddos
perante © mesmo fato ou motivo que é, no caso, a corrosdo inflaciondria do poder
aquisttivo da retribuigéo.

5.9 Planos de Carreira na Administracdo Publica direta,
autarquica e fundacional

5.9.1 A organizac¢io das carreiras: um tema recorrente

A questio da organizagdo de carreiras no servigo piiblico é o que se pode,
nitidamente, caracterizar como tema recorrente nas sucessivas reformas implementadas.
Acha-se, mesmo, na génese da primeira experiéncia efetiva de reforma administrativa no
Brasil. Desde 1936, pelo menos, buscam-se solugdes politica e tecnicamente corretas para a
organizagdo dos quadros de pessoal do servigo piiblico federal, cujo modelo tem sido, via
de regra, transplantado para as demais esferas da Federagdo. Em mais de uma oportunidade,
chegou-se bem perto das solugbes pretendidas, mas os obstdculos de sempre - a
descontinuidade, o patrimonialismo, o fisiologismo, o filholismo - associadas ao
paternalismo € ao corporativismo se impuseram, subordinando os interesses da sociedade
aos interesses privados.

A cada novo ciclo politico, tem-se voltado & quest3o: foi assim com a Revolugiio de
1930 e o Estado Novo que lhe sucedeu; com a redemocratizagdo em 1946, que redundou
nas reformas finalizadas em 1960; com o periodo autoritirio, que culminou com um novo
modelo a partir da década de 1970, e agora, sob a égide da Constituigdo de 1988 e de seu
mandamento expresso no art. 39.
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As primeiras ientativas formuladas datam de 1907. Neste ano, o Projeto n° 320, de
autoria do Deputado Justiniano Cardoso, determinava ndo a organizagio dos cargos, mas
dos funciondrios neles investidos em guatro categorias basicas. Em 1911, o Projeto n° 77,
do Deputade Mauricio Graccho Cardoso, determinava a organizagdio dos cargos "de modo
que & mesma fun¢io corresponda sempre a mesma denominagio” ™, critério correto mas
insuficiente. Em 1914, Projeto de Lei de inictativa do Deputado Camilo de Holanda
determinava;

".sde da mesma cateégoria os funciondrios gque tiverem os mesmos
vencimentos". :

Apesar das iniciativas legislativas, ndo se obteve qualquer resultado concreto, uma
vez que, segundo NASCIMENTO,

..a distdncia entre as intengdes do legislador ¢ sua concretizagdo

permanece, assim, ¢ mesma, por vdrias razoes, entre elas o caréncia do

elemento humano capaz de realizar o trabalho. Nem se poderia mesmo

gritiq?r_ £s5a ¢ caréncia, que se faz sentir ainda hoje na administracdo publica
rasileira.

Em 1929, a Mensagem Presidencial encaminhada ac Congresso por Washingion
Luis, relatando as providéncias adotadas para corrigir distorgdes remuneratérias do servigo
publico, enunciava:

"..Numerosas e contfnuas leis parciais se ocuparam solicitamente do
assunio, embora, as vezes, tumultuariamente, jd estabelecendo melhorias e
variogens, auxilios e gratificagdes para os cargos, jdi determinando
equipagragdes de cargos e de reparticies a outres com superiores
remuneragoes, jd concedendo gerais aumentos provisérios, enquanto se
considerou provisdria a situagio econémica do pais, acabando por tornd-los
permanentes e incluf-los nos wvencimentos, guando do contrdrio se
convenceu, como demonstra a organizagio du Tagela Lira, da sua aplicacdn
e da sua incorporagdo definitive,

Todos os vencimentos estipulados em 1914 foram aumentados de 100 %; os
vencimentos atuais, que, acrescidos com os aumentos posteriores ¢ 1914,
ultrapassaram os 100 % determinados, foram, entretunto, conservados. Os
cargos criados depois de 1914 tiveram, ndo obstunte, os vencimentos
aumentados por assemelhagdo aos existentes naquele aro. Deueriam
também ser ussemelhados, quanto aos vencimentos, os cargos de fungdes
iguais.

Nestes guatro principios se resumiu o lei, que evidentemente nao
reorganizou o administragdo piblica, ndo reorganizou repartigoes, nao
remediou desigualdades, apenas procurou reajustar.”

™ NASCIMENTO, Kkeber. Classificagdo de Cargas no Sraxil. Rio de Janciro : EVG, 1962, p, 24,
B o, ibidem p. 27,
™ \dem, ibidem, p. 28.
™ NASCIMENTO, op. cit. p. 29.
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A mesma Mensagem salientava ainda, quando aos principios que pretendia o
Governo respeitar, que :

"..q0 regjustamento que ora se faz, poder-se-ia gjuntar a reorganizacio que
se pretende. Baseado em anmento que as condipbes financeiras consintam
ainda conceder, deve-se fuzer a revisio dos vencimentos para os pér em
relagéo as atribuigdes,™

Complementando, na Mensagem j4 iquela época o Presidente da Republica - no que
hoje pode ser interpretado como uma profecia e um conselho aos Governos futuros -
recanhecia que:

"...para o desenvolvimento do Brasil, ido indispensduel é a ordem publica, o
estobilidade da moeda, o equiltbrio do orgamento, o aparelhamento
econdmico, como a reorganizagio do funcionalismo.™

No sentido do tratamento isondmice calcado nas atribuiges dos cargos,
determinava ainda o Decreto Legislativo n® 5.662, de 1928, no seu art. 1°, § 4°, que fossem
assemelhades, guanto aos vencimentos, os cargos de iguais atribuigdes nas diversas re-
parti¢des federats. Novamente, a Lei n® 51, de 14 de maio de 1935 determinou a aplicacfio
do critério de igual remuneragio para fun¢des e responsabilidades iguais.

No mesme ano, foi instalada comissio especial - a Comissiio Nabuco - destinada a
“estudar a possibilidade de um reajustamento dos quadros do Servigo Publico”.

O relatério da Comissdo, apresentado a 25 de setembro de 1935, revelava o caos a
que se havia chegado no tocante & administragdo de pessoal, chamando a atengiic para a
diversidade de cargos com denominagdes estapafirdias cuja verdadeira tarefa ninguém
conseguia idenlificar e para a diversidade de modalidades de pagamento, com seus mais de
500 padroes de vencimento:

"A subcomissdo sente-se obrigada a dizer que a desordem gue encontrou nos
quadros piblicos excedeu 4§ suas prdprias expectativas. O atwal
aglomerado de cargos, que mal se pode chamar de guadre, com o qual se
sobrecarrege o contribuinte, parece provir do acase, da indiferenqa, do
sentimentalismo, da irwapacicﬁde e de injungies de toda ordem." ™,

O trabalho da Comissdo culminou na jd comentada Lei n® 284/36, considerada o
maior esforgo de sistematizacio ocorrido na primeira metade do sécule, e que, além da
institui¢iio de um 6rgdo central de pessoal, definiu novas sistemiticas de classificagdo de
cargos, Logrou reduzir a multiplicidade dos padrdes de vencimentos vigentes a época, e
reuniu em carreiras as profissbes de um mesmo ramo ocupacional, escalonando-as em
classes, incorrendo contudo no erro de haver agrupade cargos e carreiras distintos ou
heterogéneos numa so carreira.

2 1bem, ibidern, p. 30
™ | dem, ibidem, p. 390.
Lk -
Apud MENEZES, vp. cil, p. 47
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Em 1941, Moacir de Matos Peixoto, Técnice de Administragio do DASP
apresentou elogiiente tese sobre o "problema das promogdes”, descrevendo a situagdo
anterior & criagdio do Conselho Federal do Servigo Pablico:

"...era verdadeiramente caética a situacdo do funcionalismo piiblico antes
do Regjustamento [Lei n® 284, de 28.10.36). Além de outras muitas
anomalias, havia carreirgs de denominagdo diversa com as mesmas fungdes
e atribuicbes diferentes a idénticos cargos.

Assim, fol preciso grupar em carreiras distintas todos os cargos de
atribuicies semelhantes, 0 que muitas vezes acarretou probabilidades de
acesso ¢ quem nunca as teve ariles.

Nae poderia o legislador conhecer de pronto, em seus minimos POTMEnores,
a organizagio de todos os servigos da Unido, a fim de prefixar as fungdes de
eada cargo, conforme a gradagdo hierdrquica das carreiras.

Além disso, ¢ Lei n® 284136 néo cogitou da reorganizac&o dos servicos, mas
apenas dog cargos € vencimentos, Nem tal assunto poﬁria ser reso'fa?do em
conjunto, mas sé parceladamente, por intermédio de medidas legais
aplicdveis a um ou mais casos, conforme @ correlacdo havida entré os
mesmos.

Tal reorganizado serie, a nosso ver, a etapa inicial para nova clagsificacao
dos cargos e regulamentagdo das carreiras, de que depende a promogio a
fungdes mais elevadas.

Outro fator que concorreu para a atual situagdo, foi o fato de haver o
Reajustamento encontrado, em muitas das antigas carreiras, funciondrios
ineptos e incompetentes ocupando as posigdes methor remuneradas {de fim
de carreira] embora executassem os servigos de menor responsabilidade e
relevdncia.

Segue-se daf que ndo era possivel basear a estrutura dos servigos ptiblicos
na qlribuivdes das fun¢des gradativamente mais corg’;:lexas aos
funciondrios correspondentemente escalonados nas carreiras.”

Em 1952, 2 Mensagem Presidencial encaminhada ao Congresso reconhecia, face ao
preblema que

"u experiéncia jé demonstron que ndo basta alribuir um titulo ao cargo,
porque imprescindivel se torna definir, com preciséo, as atribuicées ¢
responsabilidades que o seu exercicio acarreta, bem como as qualifica¢des
e’xl;zf’das para o seu bom desempenho. Para esse fim, o ponto de partida
indeclinduvel ¢ a andlise minuciosa das diversas fungoes em que se
desdobram as atividades dos drgdos do servigo piiblico, a fim de situar os
pontos de semelhanca existentes e, ulterivrmente, agrupar os cargos em
clusses criadas para fodo ¢ servign publico ¢ assegurar-lhes tralamento
uniforme (...} E fora de divide que se trata de tarefo drdua e demorada.
Mas ¢é preciso empreendé-la imediatamente, Sem essa classificacdo, o
principio de administracio, elementar ¢ justo, que aconselha atribuir-se
saldrio idéntico a trabalhos de mesma natureza, néoe poderd ser aplicado
com acerto e eqiiidade. "™

Para atender a esta necessidade, o art. 259 do Estatuto de 1952 (Lei n® 1.711)
determinava a designagdio, pelo Presidente da Repiblica, de comissdo técnica para
orgamizar um plano de classificagdo de cargos do Servigo Piblico Federal, com base nos

¥ PEIXOTO, Moacir de Matas, 0 Problema da Promaogsos alguns asy Rio de Janciro : DASP, 1944, p, 21-22.
*% Apud NASCIMENTO, op. <il.. p. 45.
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deveres, atribuigdes e responsabilidades funcionais, estabelecendo, outrossim, alguns
pardmetros para a iseromia, como igual remuneracdo para 0S cargos de fungdes e
responsabilidades iguais na mesma localidade, mesma remuneragao para as carreiras cujos
requisitos de ingresso fossem iguais, e remuneragdo igual para os cargos cientificos ou
técnico-cientificos.

Todavia, foi somente em 1960, com a aprovagio da Lei n® 3.780, que se instituiu, na
Grbita federal, um verdadeiro plano de cargos, a partir de conceitos considerados
sistematicamente, aperfeicoando a conceituagdo adotada até entdo com o propésito de
organizar as carreiras no servigo publico (agrupamento de classes da mesma profissio ou
atividade, com denominagdo propria).

A Lei n® 3.780/60 instituiu um amplo e complexo sistema de classificagéo, através
de diretrizes gerais e elementos para suas especificagbes, como descrigdes de atribuigdes ¢
responsabilidades, exemplos tipicos de tarefas, caracteristicas especiais, qualificacdes
exigidas, formas de recrutamento, linhas de promogdo e de acesso. Cada Ministério ou
4rglio possuiria o seu proprio quadro de pessoal, de acordo com as classes e séries de
classes de cargos definidos pela Lei. Estas séries de classes, por sua vez, seriam
organizadas em grupos ocupacionais, 05 quais, por seu furno, seriam organizados em
servicos, de acordo com a identidade, similaridade e conexidade das atividades
profissionais.

Aprovada apdés 4 anos de tramitagio no Congresso, onde o projeto original
elaborado ao longe de 4 anos pelo DASP com a participagio dos diversos orglos e
representagdes de servidores sofreu inimeras alieracdes, a Lei n® 3.780/60 encontrou sérios
obstaculos 4 sua implementagdo. Segundo CARVALHO, jamais chegou a set implantada
na sua totalidade, face 4 grandiosidade da Administracdo Publica e 4 excessiva
centralizagio das decisdes necessarias para que pudessem ser solucionados, com rapidez e
agilidade, os problemas verificados ™.

Em 1967, a nova Constituigio determinava, em seu art. 106, a aplicagdo, aos
funcionarios dos Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, dos Estados, dos Municipios,
do DF e Territérios a aplicagiio do mesmo sistema de classificagio de cargos ¢ dos mesmos
niveis de vencimentos dos cargos do Poder Executivo. No mesmo ano, foi editado o
Decreto-Lei n° 200, instrumento para a implantagdo da Reforma Administrativa. Este ato
feve, como repercussio imediata sobre os quadros de pessoal da Administragdo a criagdo de
recanismos de contratagFo de servidores fora do regime previsto na Lei n° 3.780/60, como
forma de dar maior flexibilidade ao Governo.

O dispositivo censtitucional foi preservado pela Emenda n® 01/69, e finalmente
regulamentado pela Lei Complementar n® 10, de 1970. Em decorréncia, o modelo entfo
vigente foi substituido, através da Lei n® 5.645/70, por uma simplificacdo na estrutura dos

! CARVALHO, Maria do Secotro M. V. in Plano de Classificapde de Cargos - Simpdsio Nacienal. Brasilia ; Camar dos Deputados, 1978, p.
104,

166



planos de cargos que vigora, pelo menos em parte, até hoje, tendo sido adotado, com
adaptagdes, em diversas unidades da Federagdo.

A Lei n° 5,645/70, bem como sua regulamentagdo posterior {Decreto n® 70.320, de
1972, entre outros) representou, de fato, um retrocesso, sob o ponto de vista técnico. A
necessidade de maior flexibilidade na gestiio dos recursos humanos, pretendida pelo
Governo, teve ainda oufras repercussdes, como a criagio das Tabelas de Especialisias
(repetindo o erro de 1945, com a contratagdo dos extranumerdrios) e a reimplantagdo, em
1974, por meio da Lei n® 6.185, do regime celetista no servi¢o publico, mas o seu principal
efeito foi dar origem a um processo de desqualificagio profissional dos quadros da Ad-
ministragdo Publica, uma vez que ndo se definiam, com a necessaria profundidade e
complexidade, os parimetros obrigatorios minimos para a fixa¢fio da remuneragiio ou para
o recrutamento ¢ sele¢fo destes quadros, nem suas atribuigSes. O processo de autarquizaciio
iniciado na década de 1960 e ultimado na década de 1970 soube aproveitar-se desta
flexibilizagéio: cada autarquia ou fundagdo, no exercicio de sua autonomia, facilitada pela
adogdo do regime celetista, passou a constituir 0 seu proprio plano de cargos, utilizado
invariavelmente comio moeda de troca politica os cargos e empregos pablicos .

Inictativas mais recentes no sentido de dar tratamento & questdio da implantagio de
planos de cargos nfio obtiveram, até o momento, qualquer sucesso, dada sua inadequagio
ou mesmo inexisténcia no campo juridico-formal. E o caso do Decreto-Lei n® 2.403, de
1987, absorvende in totum as proposices do Projeto de Lei n® 242, de 1987, que pretendia
instituir novas diretrizes para a organiza¢io das carreiras e planos de cargos. Com a
vigéncia da nova Constituigdo, o Decreto-Lei n® 2.403/87 foi considerado rejeitado,
reabrindo-se o espaco as iniciativas legislativas. O Projeto de Lei n® 81, de 1990,
encaminhado pelo Poder Executive ao Congresso Nacional em cumprimento ao art. 39 da
Constitui¢ho, que trata da institui¢dio de planos de Carreira, embora aprovado na Camara
dos Deputados, nZo foi apreciado no Senado Federal, tendo sua tramitagio sido prejudicada
por varios motivos, em especial o desinteresse governamental pefo Projeto, que nio s6 foi
concebido em outro contexto como mostrava-se inadequado para atender 4s necessidades
do Quadro de Pessoal do Servigo Publico, Em agosto de 1993, o Projeto foi retirade pelo
Poder Executivo.

Por fim, em 20 de janeiro de 1994, foi encaminhado ao Congresso Nacional nova
iniciativa legislativai o Projeto de Lei n® 4.407/94, A partir de abril de 1993, as discussdes
sobre o tema haviam sido retomadas, tendo a Secretaria da Administragdo Federal - SAF
anunciado, em selembro de 1993, o envio do projeto, o qual foi elaborado com a
participagio de representantes de entidades sindicais dos servidores e dirigentes dos 6rgfios
de recursos humanos dos Ministérios, autarquias e fundagdes. A partir deste aniincio, novas
propostas foram feitas, tendo sido consolidadas pela SAF em projete de lei submetido a
nova apreciagiio pelo Congresso Nacional a partir de janeiro de 1994 e que, em agosto de
1995, acabou por ser também retirade pelo Poder Executivo.

0 processe de aularguizagio contribuiy, ainda, para o agra da crise adminisirativa wentificada por AMDRARL , op. cit, p. 26. A fuga

destas enbidades do lc centezl propiciou uma absunda "feudalivzagli” da méquina por inlcresses privados, cujos efeitus s¢ fazem senlir do
forma ainda mais grave apds a “reforma® administrativa do Governo Collor, ibuindo ainda para o da corporalivismo.
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Como fica evidente, sessenta anos de administragdo publica pouco fizeram para
erradicar os problemas apontados em 194! pelo DASP. O quadro hoje ¢ tio
extracrdinariamente semelhante que parece - apesar de contarmos com todos os meios para
" alterar esta realidade - estarmos diante de uma "bolha do fempo", um anacronismo
incompreensivel frente ao avango dos diversos setores da sociedade, dos trabalhadores e da
economia do pais.

5.9.2 Aspectos conceituais da organizagiio de carreiras

A implantagdo dos planos de carreira para os servidores da administragio direta,
autarquica e fundacional determinada pelo art. 39 da Constitui¢iio Federal e a implantagdo
do Regime Juridico Unico acham-se solidamente vinculadas 2 implantagdo da isonomia de
vencimentos a que se refere o seu § 1°. Outro dispositive correlato é o mandamento de que
sejam submetidos a concurso de efetivagio os servidores niio concursados, para que sejam
enquadrados naqueles Planos, como prevé o art. 19 do Ate das Disposigdes Constitucionais
Transitorias.

Segundo estudos da OIT'™, o tema do desenvolvimento em carreira tem crescido de
imporidncia nas organizagdes, sejam elas de que porte ou natureza forem. As razdes deste
crescimento s@io varias: o crescimento € a produtividade das erganizagdes sio cada vez
mais dependentes da efetividade do desempenho de seus recursos humanos, seja no nivel
1écnico ou gerencial; o avange econdmico e tecnologico torna os paises mais vulneraveis &
desmotiva¢io de sua forga de trabalho; os valores sociais estdo tornando cada vez mais
relevantes o desenvolvimento pessocal, familiar e profissional para os individuos. Se as
organizacdes sio incapazes de acompanhar este processo, sujeitam-se aos prejuizos
decorrentes da desmotivag3o e da perda de produtividade de seus trabathadores. Todavia, a
necessidade de motivagdo e desenvolvimento nio se encerra no nivel dos trabalhadores
menos qualificados, mas alcanga praticamente 1odos os niveis da organizagdo. Assegurar,
portanto, a adequada administragio das carreiras, se torna vital para obter um
aproveitamento adequado da forga de trabalho.

A compreensdio do que seja “carretra”, no entanto, varia enormemente, conforme os
conceitos e sisternas considerados. Mesmo para o leigo, correira ¢ um termo ambiguo,
evocando, muitas vezes, sentidos contraditorios, segundo OLIVEIRA:

“Na linguagem corrente, o termo carreira se emprega em dois sentidos
alternativos ¢ mutuamente exclusivos. Um deles se refere & ascensdo do
individuo em seu campo profissional. Dentro dessa perspectiva dindmica,
por exemplo, fala-se da carreira do empresdrio gue comegou como confinun e
se tornou um capitdo de indistria. Ouiro exemplo enfatize a estabilidade
oeupacional. Menelona-ge, por exemplo, o diplomata ou o militer de
carreira, ou a carreira académica, Apesar de suas diferencas, as duas

0 SCIIEIN, Edgar H. Career Development: Tehorelical and Practical issues for organisations. in Career Planning and Dewvelopment.
Internaticnal Labour Office, Geneva (Switzerlandh, 1976, p. 9-46.
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coneepedes conservam elementos de suq raiz grega, lingua em que earreira
significa fazer correr. Salientam a idéia de algo que se organiza no tempo e
que apresenta configuragbes diferentes através de etapas sucessivas. No
primeire, o permanéncia do que ¢ fluidoe; no segundo, a fluidez do que &
permanente.

Essas compreensdes repercutem, evidentemente, sobre as aspiragdes dos individuos,
considerados como parte de um todo que é a organizagio, E sobre a forma como cada
individue se insere na organizagdo que se di a construgio de um conceito individualizado
de carreira, mais ou menos ajustado s suas perspectivas e limitagdes individuais;

“Entendidas como trajetdrias sociais, as carreiras podem ser visualizadas
na dindmica da sociedade, dentro da qual se desenrolam em intimo
dependéncia com @ vida dos indivfduos, a insercdo dos mesmos nas
organizagdes e a maneira como se relacionam com a profissdo que
escolheram. Por se tratar de um mecanismo de inferdependéncias, a
sociedade, com suas determinagoes miltiplus, influi na conformagdo de
valores e das normas adotadas pelas profissées, delimite um conjunto
aceitdvel de papéis para as organizacies e para os individuos, afetando, por
intermédio desses elementos, a margem de previsibilidade ou de
indeterminacdo deixada para o desenrolar de uma dade carreira.

(.)

Dentro dessa perspectiva, a carreira deixa de ser uma entidade e passa a ser
um conjunto de agdes contfnuas que visam fazer ¢ transformar o individuo,
sua profissdo, a organiza¢do e o sociedude onde se insere, Projetada no
futura, é um caminho a ser percorrido, onde se torna possivel analisar, a
partir das perspectivas de cada individuo, imagens, modelos, percepetes e
expectativas em torno dos quais se constrdem mitos, clichés, pontos de
referéncia ¢ indicadores sebre a propria curreira. O termo adquire
conotagdes diferentes, dependendo da forma pela qual o individuo o percebe.

Num sentido passivo, carreira ¢ entendida como uma séric de experiéncias e
aventuras por que passa a vida de uma pessoa. No sentido ativo, envolve as
interpretu¢des e os significadns que o individuo atribui ds experiéncias
ocorridas durante sua vide pessoal e profissional. Num caso, @ carreira 6 o

ue acontece com a pessoa. No outro, é aquilo que a pessoa faz diante do que
?he acontece, ™™

A necessidade de envolvimento da organizaciio no desenvolvimento em carreira é
especialmente relevante nos paises ou setores em que a politica ou valores definem, em
todos os niveis, garantias de permanéncia no emprego por periodos mais longos. Se uma
empresa ou agéncia governamental organiza seus quadros de pessoal em carreiras, e nio
pode, livremente, extinguir empregos ou postos de trabalho, torna-se imprescindivel buscar
evitar a estagnagdio, desmotiva¢io ou obsolescéncia de seus quadros. E necessario criar
programas que tormem possivel que as pessoas cresgam e continuem envolvidas em seu
trabatho, garantindo, outrossim, a sobrevivéncia da organizagdo. No entanto, é necessario
que essa organizagdo disponha de regras claras, impessoais, que impecam um grau elevado
de aleatoriedade na construcio desta trajetéria, sob pena de introduzir-se no sistema uma

e OLVEIRA, Jodo Batista Aradjo e. llhas de competéncia: carntings cicniificas no Bragil, 530 Paulo : Brasiliense; Hrasilia : Consclho Nacional
de Desenvolvimento Cientilica € Teenologico, 1983, 171 p, p. b6,

5 idem, p. 21-22,
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entropia capaz de desestruturar as relagdes internas entre os individuos que compdem a sua
forga de trabalho.

Segundo SILVA™, uma carreira pressupde uma seqiiéncia harmédnica de niveis de
autoridade, responsabilidade e complexidade de tarefas, que favorece aos seus membros a
prépria ascensdo funcional, pela satisfagfio de seus requisitos basicos. Atribui esse Autor 3
continuidade de aplicac#o rigorosa das regras da carreira a formagio do chamado esprit de
corps. Essa correlagdo exige, assim, que o sistema seja dotado de coeréneia interna, de
modo a ficarem ndo apenas claros os limites da carreira, mas que esses limites sejam
ajustados 3s perspectivas e possibilidades de seus integrantes. As normas basicas que
formam o ordenamento da carreira devem preservar suas caracteristicas e finalidades, de
modo que as vagas superiores na carreira sejam preenchidas por membros da prépria

carreira,
|

Esta caracteristica de um sistema de carreira tipico tem sido objeto de profundas
criticas®. Tais criticas fundamentam-se no fato de que, fregilientemente, as promogdes ndo
refletem o mérito efetivo do funciondrio, se devendo muito mais 4 inércia do sistema. Estas
criticas refletem um estade de dnimo que evidencia o verdadeiro dilema que esta por tras da
ado¢do de um sistema de carreira: como assegurar a eficiéncia € o sentido de
responsabilidade exigidos pelo interesse da administragdo e, a0 mesmo tempo, uma carreira
com possibilidades de promogdo aos que ingressam no servigo € nele permanecem por
longo periodo de tempo.

Em geral, aceita-se a tese de que se deva dar a todos os que ingressam no servigo
publico a garantia de que ndo permanecerio no mesmo nivel profissional durante toda a sua
vida funcional, pelo menos no que se refere 4 remuneragic. Em quase todos os paises que
adotam um sistema de carreira, este principio tem sido aceito, especialmente para os postos
de trabalho em que os graus de responsabilidade e conhecimentos requeridos sfo mais
baixos ¢ ndo mudam consideravelmente durante um periodo determinado. Em virtude desse
sistemna, um mensageiro, um funcionario de oficina, um administrador ou um trabalhador
intelectual perceberdo aumentos regulares, mesmo que executem as mesmas tarclas, até
alcancar o limite maximo da sua escala de salario.

Outra regra comum ¢ que se deva recompensar 0 mérito, uma vez que, assim se
procedendo, se melhorara a qualidade da administragdio pablica. Este principio implica que
o avango na estrutura hierarquica deve ser feito por merecimento, ou seja, o candidato deve
provar que possui as qualificagdes requeridas para desempenhar fungdes de nivel mais
elevado de conhecimentos ou responsabilidades. Muites sistemas estabelecem, ainda, uma
diferenciagBo entre a promogio dentro da mesma classe (progressdo) e a promogio a uma
classe superior. A primeira forma ¢ freqiiente na maior parte dos sistemas de carreira,
enquanto a segunda ocorre apenas excepcionalmente.

08 SILVA, Paulo Vieira da, A questio do Jovente no cnsino superior lederal, Revista do Servige Publico. Brasilia, vol. 114, n® 4, p.31-34, mai.-
Jun. 1986, p. 32,

I HFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJQ, op. ciL, p. 40-4]
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Para que esse principio possa ser implementado, ¢ requisito que os postos de
trabalho estejam classificados. A classificagdo de cargos da administragio pablica € o
marco que define como se dara o desenvolvimento na carreira. A existéncia de uma
estrutura formal de classificagiio facilita a defini¢do de critérios objetivos para as
nomeagdes, avangos € promogdes, permitindo que os postos sejam analisados, classificados
e administrados de modo impessoal.

A aplicagio dos sistemas classificatérios varia entre os paises: em alguns casos,
pode-se observar uma grande subdivisdo das classes principais, divididas em grande
nimero de graus, cujas escalas de vencimentos podem superpor-se. Alguns graus
commespondem a tarefas que se exercem em toda a administragdo, seja qual for o
departamento governamental interessado. Por outro lado, ha postos que so existem em
determinados departamentos. Esta multiplicidade pode dar origem a diferentes grupos
dentro dos quais se dd a perspectiva de carreira de cada funcionario.

A promogio de uma classe (ou categoria) para outra, que ocorre em cardter
excepcional, compete, em alguns paises, com o livre acesso de qualquer cidaddo aos cargos
da administragdo piiblica. Ndo ha, nesses casos, disposigbes especiais que permitam acs
funciondrios obter promogbes a outras categorias, mas podem competir em condigdes de
igualdade e sujeitando-se s mesmas regras ¢ exigéncias impostas aos candidatos externos.
Em outras situacdes, se reserva - como na Inglaterra e Franga - um determinado percentyal
de vagas nas classes superiores para candidatos das classes ou categorias inferiores, desde
que atendidos requisitos tais como formagdo e antigiiidade.

Via de regra, a organizagio de carreiras pode se dar sob a forma de dois sistemas:
um sistema fechado € um sistema aberto (ou semifechado).

A implementagio de um sistema de desenvolvimento em carreira, destinade a
assegurar estes resiiltados, depende, essencialmente, do conceito de carreira que for
adotado.

Na pratica, e segundo o ponto de vista dos funcionarios™ o conceito de carreira
pode subdividir-se em vdrios componentes essenciais:

a) 0 acesso ao servigo piblico deve estar aberto a tedas as pessoas que possuam as
qualificagfies necessarias, aplicando-se imparcialmente as normas de ingresso;

b} as nomeagdes se efetuam para postos, cargos ou graus dentro de uma estrutura
hierarquica claramente definida;

¢} deve ser possivel ascender até o cargo mais alto da estrutura hierdrquica, a partir dos
méritos profissionais, ou, pelo menos, deve-se poder aspirar a promogdes regulares, ao
menos dentro dé grau, se cumpridas satisfatoriamente suas obrigagdes;

d) se fixa e se aplica uniformemente uma politica de pessoal para todos os funcienérios;

3% (FICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, op. cit., p. 4-5
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¢) esta politica uniforme compreende procedimentos estabelecidos para solucionar todos os
incidentes que possam surgir no exercicio do cargo, inctusive a disciplina;

f) todos os funcionirios devem ter direito a uma pensio adequada em caso de
aposentadoria.

No ambito do servico publico, esses componentes sdo mais freqiientemente
enconirados nos sistemas de carreira do tipo “fechado”, encontrados em paises da Europa
Ocidental, especialmente Franga ¢ Inglaterra. Quando esses elementos ndo estdo presentes,
considera-se caracterizado um sistema do tipo “aberto” ou “semifechado”. Canada e
Estados Unidos sdo exemplos deste tipo: todas as nomeagdes para cargos permanentes se
ddo mediante concurso, e sujeitas a determinadas condigdes, Mesmo nesses paises, um
grande ntimero de funciondrios permanece toda a sua vida no servigo publico, € muitos
obtém promogdes, embora tomando parte em concursos para cargos vagos de grau superior.

Descrevendo os conceitos adotados na Europa, ensina FOUGERE™ que sistema de
carreira € o sistema no gual o agente ptblico, uma vez recrutado, torna-se membro de um
corpo ou de um quadro hierarquizado, comportando fungdes de nivel diferente, onde
passara toda sua vida funcional, superando diversas etapas e ocupando sucessivamente
diversos postos. Esse sislema ndo se constroi sem uma organizacgdo prévia e rigorosa da
administragdo, que agrupe os postos de trabalho cujos titulares exercem atividades
andlogas, tendentes a um mesmo fim, nos corpos ou quadros distintos uns dos outros, e que
comportam uma série de grades e escaldes onde o funcionario possa “fazer carreira™

Por outro lado, o sistema de cargo, do tipo “aberto”, é aquele no qual o agente
pablico ¢ recrutado para ocupar um posto determinado, ao qual ficard atrelado por todo o
tempo em que estiver a servigo da administragio. Nesse sistema, a administragiio se
constitui num numeroso conjunto de postos de trabalho, definido pelas atribuigdes de cada
um deles. Comparativamente, o sistema fechado, dito “de carreira”, implica numa maior
durabilidade da retagdo de trabalho com a administragdio, enquanto o sistema de “cargo” é
mais permedvel ao trinsito entre o setor piblico e o setor privado.

Um sistema aberto se baseia, como nas empresas privadas, num inventario preciso
dos postos de trabalho, onde o recrutamento do pessoal se faz no ritmo das necessidades e
nomeagdo se di para um posto de trabalho concrelo. A pessoa nomeada, nesse sistema, ndo
tem assegurado o direito de fazer ‘carreira ou de ocupar outros postos de trabalho
superiores. O sistema aberto, ao passo que exige um grande trabalho de classificagio dos
postos de trabalho, reduz as preocupagdes com formagdo, ascensfio profissional e
administra¢do de excesso de quadros, permitindo maior remabilidade, o que o caracteriza
como um sistema que idealmente adota o conceito de carreirg externa. Permite, ainda, um
maior prau de permeabilidade entre a administragdo piblica ¢ o setor privado. Por outro
lado, presume que haja um setor privado suficientemente forte para prover a administragio

™ rousi RE, Louis, La fonction publique. in ZTLLER, Jacquea (org.}. Fonction publique et i ircs parai inter
 Problemes Politiques of Sociany, La Documentation Frangaise, Paris (France}, n* 601 fév, 1989 63 p., p. 33
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publica de quadros qualificados; e, quando este fator estd presente, propicia o sacrificio da
busca da eficacia em prol dos conceitos privados de produtividade, sempre de dificil
aferi¢@o no servigo piblico, pela propria natureza das fungdes do Estado.

Ja o sistema fechado, que se identifica com o conceito de carreira interna, ndo
admite a renovagiio dos efetivos a ndo ser pelo ingresso de novos membros nos postos
iniciais da carreira, ¢ se baseia na concepgdo de gue o servigo pablico exige uma formagéo
diferenciada, mais completa ou diferente da proporcionada pelo sistema educativo geral,
bem como um ethos especifico que ndo se obtém mediante o pagamento de um saldrio
superior ao do mercado ou pela aferigio de indices de produtividade, mas mediante a
criagio de-uma disciplina e uma moral que motiva mais do que o sistema retributivo. Sdo
elementos indispensdveis a este sistema o estatuto, definindo deveres, responsabilidades e
direitos, a existéncia de um corpo, definindo o fucus institucional onde se dard o exercicio
das atribui¢des € no qual se dard o desenvolvimento profissional do servidor. Nesse corpo,
o funciondrio desenvolve sua carreira, mediante o direito a uma progressio profissional
regulamentada, ocupando sucessivos postos de trabalho que lhe sdo reservados, de
importincia, remuneragdo e responsabilidades crescentes. No sistema fechado, a
responsabilidade pela qualificagdo do funciondrio, a sua preparagdo ou formagdo, ¢é
confiada & escolas de governo, onde sdo potencializados o0s conhecimentos especiais
exigidos para o ingresso no cargo e aqueles que devem ser adquiridos apos o ingresso.

Segundo REZENDE?*", estudos recentes na area de recursos humanos recomendam
néo a adogfio de um ou outro modelo de plano de carreira, mas a adogiio de regras claras,
aplicadas de forma homogénea e coerente com os objetivos da organizagio. Para bem
administrar as movimentagdes de pessoal, incluidas as de carreira, os 6rgios de recursos
humanos precisam contar com um plano de cargos e salirios bem estruturado, com
indicagdes das possibilidades de carreira vertical e horizontal; estabelecer politicas e
normas que favorecam a transparéncia do plano, criar e utilizar instrumentos que permitam
"promover as pessoas certas para os lugares certos"; dispor de condi¢des ¢ recursos para a
necessidade de treinar e capacitar pessoas indicadas ou interessadas em movimenlages de
carreira; contar com profissionais responsdveis pela administragio ou coordenagio da
atividade. No que se refere a adogio dos planos de carreira, dois cuidados s8o importantes;

1} ndio criar ¢xpectativas exageradas em relagiio s possibilidades de crescimento em
carreira profissional. Alguns cargos proporcionam maijores chances aos seus
ocupantes, enquanto outros ndo oferecem, praticamente, trajetorias de carreira: seus
ocupantes teriam de aprender outras tarefas ou profissdes, se pretendessem progredie
profissionalmente. Nesta situacdio se enguadram os telefonistas, motoristas, vigias,
bibliotecérios, etc. Tal evolugdo dependeria, assim, do furnover, da abertura de vagas,
0 que leva & necessidade de que tais pessoas busquem suas chances em outras
organizagdes. Outro problema ¢ a instabilidade organizacional e tecnoldgica, qgue
impede o compromisso da organizagio com garantias de promogdes em carreiras
profissionais,

0 R EZENDE, Enio. Cargos, Sakirios ¢ Carreira - Novos paradigmas conceituais & praticos. $30 Paulo | Summus Editorial, 1991, 110 p. p, 76
7
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2} Deve-se colocar a responsabilidade pelo progresso profissional nas mios do funciondrio.
Cabe a empresa oferecer ou criar oportunidades de promogiio ou progresso em carreira,
assim como administrar criteriosamente as movimentagdes. No entanto, cabe ao
funcionario manifestar seu interesse e empenhar-se para obter a qualificag#o exigida
pela posico que almeja galgar. A organizagdo pode contribuir fornecendo orientagdes,
cursos de formagdo e aperfeicoamento, mas sem que isto implique em
comprometimento de sua parte, '

Essa posigdo ¢ ratificada por DANTAS & SOUZA™, para os quais

“Um plano de carreiras, com todvs vs crilérios de ascensdo vertical e
horizontal pré-determinados, em funcio dos objetivos da instituicdo, fornece
a6 profissional selecionade uma completa idéia do gue se espera dele em
termos de desenvolvimento e desempenho, oo mesmo tempo em que lhe
apresenta as trojetdrias que podem ser percorridas na instituicdo, guondo,
coma e onde se pode chegar. O conhecimento prévio das ‘regrus do jogo' e
sua aceitacdo {...) ndo s6 elimina a ansiedade decorrente da incerteza
zuanto ao futuro profissional e salarial do individua, como ainde o impele ¢
esenvolver-se dentro delas. g

Se essas regras - critérios de enguadramento e promogdo - sfie rigidas, bem
definidas e rigorosamente observadas, possibilitam que o individuo
contemple a trajetdria que tem pela frente e g ela se lance com serenidade,
seguranca e entusiasmo, conscienle de que ndo vai haver inferferéncia de
terceiros, pasitivas ou negativas, e que seu progresse serd fruto exclusivo de
seus proprios méritos e esforgos.”

Qualquer que seja o conceito a ser adotado, o ponto-chave, portanto, é a
transparéncia e constincia das regras, assegurando a todos chances iguais e clareza do
horizonte a ser alcangado. Este horizonte, € clare, serd maior cu menor conforme se adote
um ou outro conceito ou sistema, mas, em qualguer dos casos, estard se estruturande um
plane adequado tanto ao interesse da organizag3o quanto ds perspectivas dos individuos.

5.9.3 A evolugio conceitual dos Planos de Carreira no Brasil

Em termos conceituais, embora se pudesse considerar a tendéncia natural a
evolugio - inclusive como corolario de um processo ji quase centenario no Brasil € com
mais de 150 anos no mundo - como um pressuposto para esta andlise, o que se pode
verificar, de fato, ¢ uma invelugio conceitual, no que se refere 4 classifica¢iio de cargos €
implantagdio de seus planos, na Administragio Pablica Federal.

Esta afirmativa se justifica quando verificamos, em compara¢io aos critérios e
principios adotados pela Lei n® 3.780/60, uma tendéncia & simplificagiio dos planos e dos

n DANTAS, Leia Rita Vicim Villela & SCOUZA, Jodo Carlos Antunes. Um modelo de plane de carreirss miltiplas para instilcipdes
(cenoldgicas. Revista de Administracdo. S0 Paulo, vol, 22 o* 1, p. 3649, jan-mar 1987, p. 37.
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conceitos a eles relacionados, com o objetivo de promover maior flexibilidade na
administra¢do de recursos humanos ¢ atender ao interesse dos "padrinhos”, o que ja em
1956 o Deputade Amaury Pedrosa procurava, sem éxito, evitar, ac relatar o Projeto que deu
origem a Lei n® 3.780/60,

A Lei n® 3.780/60, como ja referimos, partia de um conceito de cargo que
considerava com¢ elementos nucleares do mesmo o conjunto de atribuigdes e
responsabilidades cometidas a um funcionério (servidor). A Lei n° 5,645/70, por sua vez,
adotava conceituagdo mais flexivel, identificando o carge como a soma geral de atribuigdes
a serem exercidas por um funcionario. E de se ressaltar, contudo, que embora revogasse
expressamente a Lei n® 3.780/60, a Lei n° 5.645 ndo revogou expressamente a Lei n®
1.711/52, que subordinava o conceito de cargo ao de carreira, cujas atribuigdes seriam
definidas em leis ou regulamentos. Assim, embora ndo determinasse, como a Lei n®
3.780/60, a especificagdo em regulameniacio das atribuigdes e responsabilidades das
classes, a nova sistematica seria inexeqiivel sem tal regulamentagio. :

Todavia, a Lei n® 5.645/70, ao substituir a conceituagio adotada, relativamente a
classiftcagdo de cargos, por uma de menor complexidade, trazia em seu bojo o germe da
desorganizacdo dos planos de classificag@o, uma vez que, revogando a sistematica anterior,
ndo propunha nenhuma outra que lhe fosse superior. E de se ressaltar a substituigdo do
conceite de "séries de classes” pelo de "categoria funcional”, o que viria a comprometer a
aplicagdio dos critérios de promogio por mérito, substituidos pelo de simples progressio
funcional, ambos utilizados ne sentide atrelado ao conceito de "carreira" adotade pela Lei
n® 1,701/52 (agrupamento de classes da mesma profissdo ou atividade). A Lei n° 5.645
veio, ainda, promover drastica redugdio dos grupos ocupacionais, definindo, a priori, 10
grupos de categorias funcionais basicas, segundo a correlagdo de afinidade entre elas, a
natureza do trabalbo ¢ o grau de conhecimento necessirios ao exercicio das respectivas
atribuicdes *°. Assim, grupos antes perfeitamente identificados foram unificados, in-
dependentemente das peculiaridades de suas tarefas, dificultande a organizagéo do plano e
sua administra¢io. Embora g posteriori a Lei n° 5,645 tenha sido regulamentada no sentido
de suprir algumas lacunas conceituais, especialmente no tocante & descrigfo das atribuigdes
de cada categoria funcional - que por sua vez foram divididas em "classes” - tal
regulamentagdo nio resultou duradoura, vez que a propria flexibilidade na administragio da
nova sistematica, calcada no regime celetista, encarregou-se de torna-la letra morta.

Na mesma linha de raciocinio, ao apreciar o instituto da ascensdo funcional, o
Senador José Paulo Bisol proferiv voto, adotado pela Constitui¢do de Constituigfio e Justiga
do Senado Federal, onde explicita os efeilos da adogio de principios ﬂexwels para a
classiticagdo de cargos em nosso pais:

Hn O Plano de Classificagiin de Cargos da Lei n® 5.645/70 chegou a ser integrado por 19 Grupos Ocupacionais, envolvendo 147 categorias
funcionais. Alguns destes prupos foram compostos de forma andrquica, incluindo categorias funcionais extremamente disparcs. 12 o case, por
exemplo, dos Grupos Crulras Atividades de Nivel Superior ¢ Qutras Atividades de Nivel Médio, cujas catcgorias funcionais tinham como
ponte de comunhdo vnicamente o fato de ser exigido determinado grav de instruglin. Cerca de 400 tipos de cargos pré-existenics foram
tRNSPASIDS a0 Rove Sistema. Algumas das novas categorias funcienats, tis como a de Técnico em Assunios Cullurais, Agente de
Servipos Complementares, Auxiliar Operacional de Servigos Diversos, Inrnaram-se macrocargos, envolvende atividades antes penieneenies a
cargos especliicos extremaumente dilerenciudos,
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"..outra interpretagdo, corrente apds a Constituicdo de 1946, foi a de que
bastaria modificar o conceppdo de carreira para constitucionalizar o
possibiliduade de gualquer carge ser provido pelo servidor gue houvesse
tngressade no servige publico mediante concurse piblico, por mais
estranhas que fossem, entre elas, a matéria do concurso e a substdncia da
funcdo.

Assim, a nogdo de carreira adquiriu uma elasticidade de limites imprecisos,
englobando cargos de natureza distintas e niveis de escolaridade 05 mais
diversas.

Tendo como ponto de partida estas nocdes bdsicas, formulou-se toda uma
TEORIA, com ampla aceitacdo na lei ordindria, na jurisprudéncic ¢ na
doutrina brasileira cujo ponto central consistic em demonstrar que @
exigéncia constitucional, e eticamente demonstrada, de concurso pare
ingresso em cargo piiblico, ere branda, e, conseglienternente, permitia vdrias
outras formas de provimento derivado. :

6. Apds a vigéncia desta teoria, gestade e consoliduda wo longo dos wltimos
50 anos, e que vigorou até a emergéncia da Constituicio Federal de 1988,
chegamos aos seguintes resultados:

a) ¢ destruicdo da concepgdo logica e sistemdtica de carreira. Com ¢
advento da Lei 5.645/ 70, eriando o Plano de Classificacdo de Cargos, ¢ do
Decreto 70.320/72, que o regulamentou, a antiga definicdo de carreira
recebeu o nome de CATEGORIA FUNCIONAL e todas as coiegorias
funcionais foram integradas em uma dnica carreira, salvo raras excecdes,
de natureza especifica, que ficaram isoladas, como a Diplomdtica, « du
Auditoria do Tesouro Nacional ou a da Policia Federal, como exemplo.

Em decorréncia, os cargos gue exigem escolaridade primdria, média ou
superior, fazem parte, rigorosamente, da mesma carreira. Profissionais de
dreas de atividades distintas, como Medicina ou Direito, sdo considerados
como de igual carreira.

Tal concepgdo assistemdtica ¢ ilogica de carreira, associada an instituto do
Acesso, fol justamente 0 que permitiu e ampla flexibilidade no provimento
wnira-administrativo dos cargos publicos. Possibilitou que, a titulo
ilustrative, porteiros, auxiliores, fossem reclassificados coma Médicos,
Engenheiros, Economistas, sem a salutar concorréncia publica;

Em outras palavras, chegamos, como resultado deste processo, a alteracdes
conceituais importantes nas nogoes de carreira, investidura e provimento
cigfa conseqiiéncia pritica foi 0 enfraquecimento do instituto do concurso € o
surgimento das mais diversus e imorais formas de investidura em curgos
publicos.

7. Conscientes desta desvalorizacdo do instituto do concurso piblico como
meio de ingresso no servico piblico e dos abusos praticados, sobretudo nas
décadas de 70 e 80, quando os quadros de pessoal das Administragoes da
Unido, dos Estados e dos Municipios cresceram com base em métodos de
contratagies espuries e irregulares, resofveu o Constituinte de 1988
esiabelecer regras mais rigidas, visando a reverter tal quadre,"”

Os demais instrumentos legislativos, posteriores a Lei n® 5.645, em nada vieram a
corrigir o rumo desta simplificagdo conceitual. O Projeto de Lei n° 242/87, posteriormente
substituido pelo Decreto-Lei n® 2.403/87 sequer explicitava conceitos de cargo ou classe,
limitando-se a definir regras gerais para a organizagdo de carreiras, tipificando estas em
"especificas" ou "genéricas". Resgatava, contudo, ¢ conceito de promogie, vinculado as

*3 BISOL, Jost Paulo. Volo apreseniado & Comissdo de Constituigho ¢ Justica do Senado Federal em 25.09.1991. Didrio do Congresso
Nacional, SegZo 11, 27.9.199t,
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classes da carreira, e estabelecia, como regime juridico das carreiras a serem organizadas, o
estatutério. Subordinava a implantagio das carreiras, e a estruturagio dos quadros de
pessoal proprios dos ministérios 4 revis3o de suas estruturas organizacionais. O Projeto de
Lei n° 81, aprovado em 1990 pela Camara dos Deputados, ajustado ao texto do novo
Regime Juridico (Lei n® 8.112/90) adotava conceitos de cargo (conjunto de atribuigdes e
responsabilidades previstos na estrutura organizacional que podem ser cometidas a um
servidor) e de carréira (tipicas de Estado e nio-tipicas), mantende, todavia, o de categoria
funcional, associado ao nivel de escolaridade e qualificagdo profissional exigidos. Segundo
JUNG, o modelo tedrico proposto pelo Projeto de Lei n° 81/90 era inspirado nas escolas
francesa e alemd, em especial nesta ultima, as quais adotaram conceitos "altamente
sofisticados” **, devendo, face 4 "pouca ou nenhuma experiéncia no Brasil”, inspirar, em
termos referenciais, a implantagio dos planos de carreira.

Por outro lado, nenhum destes novos instrumentos (ou propostas) tem partido de um
dimensionamento da complexidade das estruturas dos planos vigentes, seja na
administragdo direta ou indireta, criados apés a vigéncia da Lei n® 5.645/70. Assim, a
ignoréncia da situagio atual pode gerar, como tem gerado, solugdes simplistas e paliativas
que repetem eros do passado, partindo de premissas inexistentes cu de conceitos
inaplicAveis ao nosso sistema juridico-administrative. E o caso do texto apresentado pelo
Governo Collor em outubro de 1991 como substitutivo ao Projeto de Lei n° 81/90, chamado
"Carreirdo” e que nunca chegou a ser oficialmente encaminhado ao Congresso Nacional.
Esta proposta, adotande o conceito de "carreira em Y", ou carreira Ginica, ia além, ao definir
quais seriam as "carreiras tipicas de Estado" a serem preservadas com identidade prépria, e
ndo previa qualquer regra para a classificagdo e avaliacdo de cargos, mas apenas o
enquadramento dos cargos cxistentes em trés "carreiras”: auxiliar, técnico e oficial do
servi¢o publico, as quais seriam subdividas em areas e especialidades.

Equivocos da mesma natureza tém side praticados por outras instincias da
Administragdo. Superada a restri¢fio imposta pela Lei Complementar n® 10, de 1970, que
determinava a aplica¢do aos servidores do Legislativo e Judicigrio dos mesmo sistemas de
classificagdo de cargos do Poder Executivo, como pressuposto para a iscnomia de
- vencimentos, aqueles Poderes t8m buscade, apesar da inexisténcia das diretrizes gerais,
implementar planos de cargos proprios, que ignoram a necessidade de suas estruturagies
sobre conceitos de cargo, classe e carreira que considerem as especificidades das tarefas.
executadas pelos mésmos.

Assim, Tribunal de Contas da Unidio, Camara dos Deputados, Senado Federal e até
0 Ministério Publico Federal tm, por meio de atos internos ou projetos de lei
encaminhados ao Congresso, procurado implementar planos de cargos os quais, via de
_regra, ©m partido do conceito de "carreira em Y", onde se adota uma “carreira Gnica",
denominacdo Onica e genérica para os cargos, os quais, embora de mesma denominagio,
sdo definidos como macrocargos, separados em especialidades ou dreas ou linhas de
atividade.

" JUNG, Gunter, MEDEIROS, Josué Guilherme <t alii, Planes de Carreira: o significado do modele cm canstrugdia para o Sarvico Public
Fedaral, Revicta da Servivo Prblice, Brasilia, FUNCEF, vol. 177, " {, jun-sct. 1989 p. 9,
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A adogio deste conceito, que tem como base o Sistema de Carreira do tipo fechado
ou semi-aberto, adotado em alguns paises da Europa, em especial na Alemanha, €
supostamente orientado para permitir a "evolugio do servidor na carreira”, na pratica tem
sido utilizada como meio de garantir flexibilidade na alocagio dos recursos humanos {que
podertam, mediante simples treinamento, assumir atribuicdes diferentes daguelas para as
quais foram recrutados), inclusive através de mecanismos como a "mobilidade” ou
ascensfo funcional. Partem, assim, da tese de que, sendo todos os cargos de denominagdo,
complexidade e natureza idénticas, pois integrantes da mesma "carreira”, ndo haveria
infragiio ao dispositivo constitucional que exige o concurso publico como requisito de
ingresse para a investidura em cargo piblico. Constitucionalizas-se-ia, por esta via, um
conceito de carreira que &, na sua esséncia, inconstitucional.

Parte da resposta ao problema ¢ dada pela necessidade, identificada desde o final do
Governo Sarney {1989), de que seja elaborado, antes da implantagdo dos Planos de Carreira
propriamiente ditos, um conjunto de diretrizes gerais que as orientem, apliciveis a toda a
Administragio Piblica Federal. Uma primeira proposta, chamada entio de Diretrizes para a
Implantagdo do Sistema de Carreiras, materializou-se no mencionado Projeto de Lei n® 81,
de 1990.

Como elementos para elucidar o porque desta necessidade, evidenciam-se pelo
menos 4 aspectos:

1) A Constitui¢iio Federal, ao determinar a isonomia de vencimentos como regra geral para
os 3 Poderes, entendeu como pressuposto a necessidade que os quadros de pessoal dos
Poderes sejam organizados de forma assemelhada, possibilitando a identificagio dos
carges de atribuigdes iguais ou assemelhadas existentes nos diversos planos e cujos
vencimentos devem ser, obrigatoriamente, iguais;

2} Estabetecendo a isonomia como regra peral e inter-Poderes, conseqilentemente se
exigiria, também, tratamento uniforme no dmbito de cada um, integrando num mesmo
Plano os cargos de atribuigdes iguais ou assemelhadas. Seriam identificados, deste
modo, aqueles que, em decorréncia do dispositive constitucional, deveriam ter a
mesma remuneragfio, independentemente do drgdo da Administragdo direta a que
estejam vinculados.

3) Sendo o dispositivo constitucional determinante da isonomia apenas para a
Administragdo direta, assume-se como possivel - mas nie recomendavel - a existéncia
de planos diferenciados para a administragio indireta, que atenda as especificidades
das awtarquias e fundacées. Todavia, face 4 institui¢do do Regime Juridico Unico, cuja
implantaco se vincula a dos Planos, e a existéncia de instrumentos que permitem a
transferéncia e a redistribuigdo dos servidores, a identidade dos Planos adotados é
decorréncia logica, que viabiliza o dispositivo relativo 4 isonomia;

4} Em fung¢do da complexidade e multiplicidade dos cargos e categorias existentes no
Servigo Piiblico Federal, que subsiste apesar do processo de "aglutinagdo” promovido
apds a edigdo da Lei n® 5.645/70, exige-se uniformidade no tratamento dos cargos de
atribuigdes idénticas ou assemelhadas, respeitadas as diferencas de carater individual e
as relativas 4 natureza ou ao local de trabalho.
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Come ponto inicial para garantir que esses principios sejam atendidos, ¢ necessario
que se busque um meio para que seja assegurado que, no uso da autonomia que a
Constituigio assegura aos érgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio para dispor sobre a
organizagdo e remuneragdio de seus cargos, nio seja violada a norma superior, de carater
geral, que determina a isonomia como decorréncia da implantagdo dos Planos de Carreira.
Em conseqiiéncia, ¢ essencial que se assegure também, por meio do instrumento préprio,
que no dmbito do mesmo Poder os Planos de Carreira sejam constituidos com base em
regras gerais que Thes garantam coeréncia e compatibilidade de uns com os outros,

Esse meio ¢ a elaborago ¢ a aprovagio, pelo Congresso Nacional, de uma Lei,
norma juridica superior infraconstitucional, capaz de estabelecer as regras gerais, as
diretrizes para a implantagiio dos Planos de Carreira.

Elaborando-se os planos isoladamente, independentes uns dos outros ou ligados
entre si apenas pelo "senso comum"”, sem as Tegras gerais que os orientem e impecam a
discricionariedade no julgamento das diferentes situagdes, os resultados ndo seriam
satisfatérios, nem duradouros. Além disso, poder-se-ia chegar a resuliados inesperados,
uma vez que, individualmente considerados, quaisquer projetos em tramitagio legislativa
poderiam ser alterados livremente, descaracterizados em sua esséncia e afastados do
objetivo que lhes deu origem.

Nesse processo, ¢ fundamental abordar o problema da classificagio dos cargos
existentes (essencial para sua organizagio em carreiras, j4 que sdo mais de 2.000 cargos
com denominagdes diferentes no servigo publico federal), bem como definir pardmetros
para a classificagdo dos cargos e subsequente constituigdo das carreiras.

E essencial, ainda, que sejam fixados os pardmetros que possam conduzir a uma
superagio da atual anarquia salarial do setor publico, institvindo-se uma “matriz” ou
“escala” de vencimentos a ser aplicada a cada Plano de Carreiras, subordinada ao principio
da correspondéncia entre vencimentos e complexidade de atribuigdes, niveis de
responsabilidade e requisitos de ingresso, formacio e qualificagio exigidos para cada
cargo.

O modelo a ser adotado devera, necessariamente, ser capaz de premover o
enriquecimento de cargos, permitindo que as carreiras a serem instituidas sejam adequadas
ao novo perfil profissional, onde a plurifuncionalidade ¢ a aptiddo generalista sio essenciais
para que o servidor possa cumprir o seu papel, indo além de ser mera “engrenagem” na
maquina administrativa. .

- - i

E necessarie, no entanto, contoriar as tentagdes do discurso da “carreira Gnica” ou
da “carreira em Y™ destinada a contemplar desvios de fungdo ou a permitir as nefastas
ascensdes funcionais, j4 expurgadas do nosse sistema constitucional. Recorde-se, a esse
respeito, a tese adotada pelo Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 245-7, referente & adogdo pela Constituiciio do Estado do Rio de
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Janeiro de organizagdo de uma carreira Onica para a policia civil, da qual faz parte a
carreira de Delegado de Policia.

E evidente que, para que se considere cargos de diferentes niveis como de uma s6
carreira, € necessario que somente haja ingresso na classe inicial da mesma, seja qual for o
seu requisito de formagie para ingresso. A regra geral atende ac mandamento
constitucional; sendo o cargo de carreira, e o ingresso ¢ obrigatério na classe inicial - sem o
que nfo existe carreira, mas seqiiéncia de cargos isolados, como cita o Relatério na ADIn n®
245 (p. T):

"G gue ndo se compadece com a nogdo de cerreira..é a poss;bzhdade de
ingresso direlo num cargo intermedidrio. S¢é hd uma série auxiliar de
classes e outra prmc;pal, sempre que exista a possibilidade de mgresso
direto na principal ndo se pode considerar que se configure uma s6 cerreira’
(ADIn 245 RJ - Voto Min. Octdvio Gallotti).™

Assim, para que se atenda & natureza do conceito de carreira admitido pela
Constitui¢do, ndo se pode prever hipotese de ingresso em nivel diferente ou classe que nio
seja a inicial. Se néo for esse o caso, o cargo ndo deve ser integrado em carreira, mas sim
caracterizado como cargo isolado. Para cargos integrados em carreira, o ingresso em classe
ou padrio da carreira diferente do inicial infringe o direite constitucional A isonomia e
ainda o préprio conceito de carreira: se ha ingresso direto em classe diferente da inicial, ¢la
deixa de ser carreira e passa a ser uma sucessdo de cargos isolados, independentes entre si.
A "reserva de vagas" nas classes superiores para provimento especial, mesmo que por
concurso, fere o direito do servidor situado na classe anterior, que vé prejudicado o seu
direito 4 promogio, para a qual se exige a existéncia de vaga. Logo, ndo pode prosperar a
tese de se permitir provimento direto em classe diferente da inicial para cargos em carreira.
Se for o caso; ‘devem ser criados cargos isolados, a serem providos por concurso, com
requisitos‘de ingresso adequados ao perfil profissional desejado.

Quanto & estruturagio de Carreiras unificadas na Administragfio Piblica, evidencia
uma "camuflagem" que visa contornar a exigéncia constitucional, pela adogde de um novo
conceito de carreira que desconsidera o tipo de atividade exercida pelo servidor, atividade

" Outeos julgados na mesma linha;

AT 850- 1 :Suspensdo cautelar da eficicia do § 2° do art. 7* da Lei Complementar n* 66, do Estado de Rooddnia, que assegura o acesso 3 carge
publico mediante a simples conclusdo de curso superior, curse médio ou curse profissionalizante. Relator Min. Carles Vellose. DI, 21.05.93,
p. 9766, Sedo 1.

Mandado de Seguranga n® 21 420-1. Técnicos de finangas e controle externe de TCU que pretendem ascender & analistas dagquels corte,
impedinde a realizagie de consurse piblico para provimento destes cargos. Como espéuie de provimento derivado, a ascensio ¢
inconstitucional (ADIn 245, inter alia). Mandado de segumnga indelerido. Heluor Min. Francisco Resek., D), 18,0093, p 12110, Segie I

ADIn 30849 Acesso de ocupantes de determinadus carrciras {detetives e eserivies) a uma tereeir (delegado de pelicia), assegurada por
dupuslcﬂo Iranmmrla com peterigdo da cxigéneis de concurso pihlice (ar. 37, 11 da Constiluigda), Agdo direta julgada procedente pure
deck a Jidade do an. 7% do ADCT de Rie de Janeiro, tal como ja havia sucedido, pels mesma razio, com o an. 80 do
mesmio ato (ADIn 2317, Rel. Min, Octdvin Galloni. 21, 10,0593, p. 18374, Secdo 1.

ADIn 960-5: () pasigrafe 7° do art. 119 da Lei Orgdnica dn Distrito Federal, a0 preservar metade dus vagas de cargos de nivel superior, na
carrcira de policial civil, para provimento per progressio funcional, parece ler violado o principic scgundo o qual & investidura em carge ou
emprego pablico depende de aprovagho prévia em concurso piblice de provas ¢ itles (inciso 1 do anl. 37 da C.F.). Precedentes. Presentes os
requisitos do "fumus boni juris™ ¢ do "periculum in mora", defi a medida lar para Ao de idas no pardgrafo 7°
do art. 119 dz LODF que penmitern a progressdo, sem concurso plblico. Rel. Min, Sydncy 'iamhes D}, 25. 02 a4, p. 2591 Sepde |

Y. tambérm AR 951-6 Rel. Min. Morcira Alves, DJ 11.03.94 p_ 4112 Segdo |
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que, dentro de uma carreira, deve ser sempre, essencialmente, do mesmo tipo, variando em
complexidade de uma classe para outra. Ora, a doutrina e a tradi¢io administrativa
brasileira consagram a organizagdo de carreiras por séries de classes de cargos iguais, sem
peculiaridades que os diferenciem, e que constituem sua linha natural de promogio. Alegar
falta de conceitos e modelos apropriados na doutrina, na tradigio ¢ mo direito patrios ¢ saida
inaceitivel. BANDEIRA DE MELLQ corrobora esta afirmacio, em sua obra "Regime
Constitucicnal dos Servidores da Administragiio Direta e Indireta:

“Carreira é o conjunto de classes da mesma natureza de trabalho,
escalonadas segundo o nivel de complexidade e o grau de responsabilidade.
Esta ¢ a definigido do Estatuto dos Funciondrios do Estado de Sdo Paulo.
Portanto, cargo de carreira é o que faz parte de um conjunto de cargos da
mesma denﬂmmag:ao escalonados em funcao das responsabilidades e
atribuicdes™”.

A carreira, ou série de classes, € a escala natural de ascensdo dos funcionarios de
uma dada profissio no servige pitblico. Ingressando em cargo de uma certa classe, ao lengo
de sua vida funcional tem possibilidade de galgar 6s varios degraus da carreira (série de
classes), pela passagem para classes mais elevadas.

O mesmo autor adverte quanto A ilegitimidade constitucional de expedientes
legislativos como os dos dispositivos ora inquinados, destinados a fraudar o principio do
concurso publico:

"...a existéncia de formas de provimento derivadas, de modo algum significa
abertura para costear-se o sentide pripric do concurse piblico. Como este é
sempre especifico para dado carge, encartado em carreira certa, qitem nele
se tnvestiu nao pode depois, sem novo concurso pitblice, ser trasladado para
cargo de natureza diversa ou de outra carreirg melhor retribuida ou de
encargos mais nobres e elevados.

O nefundo expediente a que se alude foi algumas vezes adotado, no passado,
sob a escusa de corrigir desvio de fungdes ou, com arrimo na nomenclgiura
esdrixula de "transposicdo de carges”, Corresponde o uma burle manifesta
do concurso piblico. E que permite o candidatos que ultrapessaram apenas
concursos singelos, destinados a cargos de mo; 3f0 expressdo - € que se
qualificaram a0 somente para eles - venham a aceder, depois de ai
tnuestidos, o cargos outros, cujo ingresso se demandaria sucesso em
concursos de dificuldades . mmto maiores, d;sputados por concorrentes de
qualificagdo mais elevada."”

Em seu voto na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 245-7, o Excelentissimo
Senhor Ministro bepu]veda Pertence aborda de maneira clara ¢ objetwa a esséncia da
questiio:

“... E elard, data venia, que com isso nem cabe cogitar que se twesse :
pretendido exigir concurso pitblico pare as formas derivadas ge provimento,
dentra de cada carreira. Al sim, a alusdo & carreira no art. 39 traz consigo
necessariamente a admissdo de provimentos derivado independentemente
de concurse piblico. A promocdo, sim, & insita & carreire. E d carrezra é

BANDEIRA DE MELLO, Celse Anténic. Regime Constilucional dos Servidores da Administragdo Dircta e Indircta. Sio Paulo : RT, 1990,
p 22.

37 | dom, ibidem. p. 45.
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prevista na Constitui¢io. Mus o uascensdo e a transferéncig jd ndo me
parecem insitas & cerreira. Por qué 2 Porque carreira pressupde, de inicio, a
posse de gualificatives adequados as airibuigdes comuns que lhe ddo
homogeneidade desde o investidura origindria, o que ndo € o caso da
ascensdo e das transferéncias.” (Processo ADiIn n® 245-7, pdg. 160).

E, em continuagfio, adverte:

"..Se se admite que, na discipling constitucional, provimentos derivados s6
sdo admissiveis dentro de uma carreira, para resguardar-se a efetividade
da Constituigdo, € preciso que se resguarde a substdncia do nogdo de
carreira que, no caso, vem de uma longa (radicdo no Direito
Administrativo. Ora, a Constituigdo pressupie a definigdo correntia bdsica
dos conceitos de que se utiliza. Dizer-se-ia que hd uma carreira tunica de
policia, que, & evidéncia, dada a multiplicidade de atribuicées conferidas &
Policia Civil, envolveria um imenso leque de especializagdes e de profissdes,
£ cotsa tao artificial que se teve necessidade de dizer que a carreira de
Delegado fuz parte desta carreire tinica, a mostrar que 0 que se chama de
carreira tinica da Policia Civil, no verdade, ndo pode ser carreira, agride a
nogdo correntin de carreira, pressuposte na disciplina constitucional do
matéria, porque simplesmente dd o apelido de carreira co que é um
conjunto de carreiras, vale dizer, um quadro da Policia Civil." (Processo
ADIn n® 245-7, pdg. 161).

Por fim, vale ressaltar que a adog¢io de um modelo de "carreira unificada” teria o
conddo de - como ocorre na Alemanha - inviabilizar quer a hierarquizagio dos cargos em
fungéio dos seus requisitos de ingresso, quer a atribui¢do de retribui¢des adequadas a tais
requisitos. Com isso, se substitui o conceito de "isonomia de vencimentos para cargos de
atribuiges iguais ou assemelhadas” pelo de paridade ou equiparagio de vencimentos entre
todos os cargos, independente de suas atribuigdes, o que fere o art. 37, XIIL

Como se pode perceber, a questio da organizagdo dos quadros do servigo piliblico
federal em Planos de Cargos ou Carreiras exige uma séria € profunda abordagem, no rumo
de sua adequada conceituagdo e implementagio.

As tendéncias atualmente em evidéncia demonstram o perigo de se deixar o assunto -
sem o merecido tratamento: sem as diretrizes que orientem a implantagio dos Planos de
todos os Poderes, ou com diretrizes enviesadas pelo corporativismo, cada plano ou proposta
tende a se constituir num casuisma, sem qualquer correlagio com o todo, inviabilizando a
propria implementagiio da isonomia prevista na Constitui¢ie como uma conseqii€ncia da
implantagfo destes planos. Portanto, ¢ essencial que se dé um nove tratamento 3 matéria,
que contemple as seguintes necessidades:

13 levantamento completo, nos 3 Poderes, dos cargos e categorias furicionais e respectivas
atribui¢des, a fim de subsidiar a formulagio de diretrizes para a implantagio dos Pla-

nos e seu posterior enquadramento nos mesmos **,

3 Segundo ABRUCIKO), Femando, in Evirutura ¢ Organizacio do Peder Exeoutive - Adminiviracde Piblica Brasiteira - Profissionafizacde,
Brasilin, ENAP-CEDEC, 1993, vel 2, p. 32, 0 d hecil da realidade efttiva da de cargos ao servige publica ¢ um dos mais
sérios probl 4 serem dos, € decorre, como sali , da irmacionalidade da aplicagio da Lei n® 5.645/70. A eriaglo de um nove
plana deve, partanto, ser precedida de um trabalho de descrigBo minuciosa dos cargos, andlnga i que preceden a Let n® 3.780/60 (ibidem, p.
58
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recuperagdo conceitual da matéria ajustada 4 complexidade do servigo pblico e ao0s
limites constitiucionais,

a estruturagdo dos planos deve ser orientada em fungio dos cargos e suas atribuigdes,
organizando-se 0s seTvigos, grupos ocupacionais, carreiras, classes e cargos em fungiio
de suas especificidades, perpassando todos os ministérios e entidades autérquicas e
fundacionais;

organizagdo das carreiras em fungio de um quadro (nico de pessoal para todos os
servidores do inesmo Poder, como conseqiiéncia da adogdo do Regime Juridico Gnico,
evitando-se a organizagiio de carreiras ou planos por drgdos ou "dreas”, o que geraria
planos estanqies e diferenciados, inviabilizando a implantagdo correta da isonomia
salarial. Isto ndo significa, em nenhuma hipétese, a adogdo de uma carreira (inica para
todo o servigo pablico, mas uma carreira tnica para os mesmos cargos, com lotagiio
distribuida ou, em certos casos, exercicio distribuido por todos os drgios em que sejam
necessarios,

revisdo dos conceitos de progressdo e promogdo como formas de desenvolvimento na
carreira, de modo que sejam suprimidos aqueles incompativeis com o texto
constitucional e definidos claramente aqueles subordinados ao sistema do mérito;

subordinagiio da implantagdo dos planos 4 efetivagdo, mediante concurso plblico
aberto a todos os cidaddos, dos servidores ndo concursados, ficando os ndo-aprovados
que jd sdo estaveis em quadro em extingfo.

implementag@d de mecanismos de recompensa salarial pela sujei¢do do servidor aos
processos de aperfeicoamento e formagdo inerentes d sua evolugio na carreira
prefissional, de maneira uniforme e isondmica;

defini¢iio de regras de enquadramento nos novos Planos e tabelas ou grades de
vencimento em fungio de critérios objetivos (tempo de servico, mérito e
hierarquiza¢do dos cargos), corrigindo-se desvios verificados em passado recente em
todos os Poderes;

fixagdo de Tabelas de vencimento (ou escalas ou grades de vencimento) que atendam i
complexidade dos cargos existentes e suas posi¢des hierarquizadas relativamente aos
demais;

definigdo clara do papel das gratificagdes e adicionais como elementos acessérios na
composigiio da remunerag¢do;

atrelamento dos cargos em comissdo, excetuados os de natureza especial e dirigente
maximo de autarquia e fundagfo, a servidores efetivos regidos pelo Regime Juridico
Unico e devidamente qualificados para o seu exercicio;

revisdo ¢ disciplinamento dos mecanismos e processos de avaliagiio de desempenho,
atrelados sempre que possivel a critérios de aferigio da qualidade e produtividade do
trabalho realizado baseados em indicadores de desempenho;

qualificacfo dos drgdos técnicos para que possam, a contento, realizar as tarefas de
suas competéncias, especialmente através do recrutamento e formagdo de servidores
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com esta finalidade, de modo a suprir caréncia antiga cujo agravamento inviabiliza a
solugdo dos demais problemas;

14) fortalecimento de um érgdo central de sistema, voltado para a coordenagdo geral do
processo de implementagio dos planos de carreira, como forma de contrabalangar as
decisdes setoriais que tendem a desequilibrar a implantagéo dos mesmos em favor dos

" ministérios, orgios ou setores mais "fortes",

5.10 Direito de greve e sindicalizagdo e negociag¢éo coletiva

A Constituigio reconhece aos servidores publicos o direito 3 livre associagdo
sindical (art. 37, VI) e o direito de greve a ser exercido nos termos e limites definidos em
lei complementar.

Ao assegurar o direito a sindicalizagdo, a Constituigio afastou proibigdo existente,
no plano legal, desde 1931. E, embora a Constituicio de 1967 ¢ a Emenda n® 01, de 1969
silenciassem quando ao direito de sindicalizagfio - mantendo a restri¢dio legal - vedavam
expressamente ao servidor, genericamente, o direito de greve, assim como aos
trabalhadores em todas as atividades essenciais. A Carta de 88 trouxe, assim, sensivel
avango, assegurando ao servidor civil a possibilidade juridica do exercicio da atividade
sindical, ampliando-se o conteido do disposto no art. 8°, que afirma como direito dos
trabalhadores em geral a liberdade de associagdo profissional ou sindical. Aos militares a
Constituigio veda, expressamente, a sindicalizagdo € a greve.

Tais mudancas ndo resultaram da condescendéncia ou generosidade dos
constituintes: desde 1978 o movimento sindical no servigo pablice ja vinha lutando por seu
espaco politico. O ressurgimento, nessa época, das lutas sindicais e da ago grevista no
setor privado veio estimular a deflagragde de lutas por melhores salarios e dircitos S0C1A1S5
também no ambito do servigo piblico, 0 que se evidenciou nas paralisagbes de meédicos,
professores e outras categorias que passaram, a partir de 1979, a desafiar as regras vigentes,
A vedagdo de sindicalizagio ja vinha, desde a década de 1950, sendo contornada pela
criacdo de associagdes e confederagdes associativas que, aos poucos, assumiram o papel de
verdadeiros sindicatos. Essas entidades engajaram-se ativamente na luta, ac longo dos anos
70 ¢ 80, pela recuperagio das liberdades democrdticas, juntamente com as entidades da
sociedade civil. A liberdade de organizagdo sindical era uma importante reivindicagdo,
nesse contexto, gerando uma expressiva mobilizagio que acabou por desaguar na
legitimagdo dessa demanda. Dessa fase destacam-se a atuacic da Associagdo Nacional dos
Docentes do Ensino Superior - ANDES, da Federagio das Associages dos Servidores das
Universidades Brasileiras - FASUBRA e da Federagie das Associagles de Servidores da
Previdéncia Social - FENASPS.

Essa crescente mobilizagdo influenciou vivamente o processo constituinte,
permitindo a regularizagio de uma situago entdo.de fafo, e materializada nas indmeras
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greves de servidores piiblicos ocorridas desde 1979. Assegurado o direito 3 livre associagfo
sindical, esse direito subordina-se, porém, segundo o texto constitucional, ao principio da
unicidade sindical, o que, no servigo publico, dada a sua complexidade, tem encontrado
diferenciadas soluges, capazes de ao mesmo tempo preservar as diferenciagdes internas e
garantir aquela liberdade. Desse quadro, resultam as variadas formas de organizagiio
sindical, que vio désde a figura do sindicado organizado por categoria especifica, passando
pelos sindicados por ministério, érpdo ou entidade, até os sindicatos dmbito estadual ou
regional, os sindicatos por ramo de trabalho, drea ou segmento, chegando & figura do
sindicate geral, Essa multiplicidade, por vezes, segundo GUEDES®™, gera a superposicio
nas formas de representagdo, situagdo que leva a aceitagio, por alguns especialistas, da tese
de que a unicidade sindical no tem aplicagio no servigo publico, diferentemente, portanto,
do setor privado.

Quanta ao direito de greve, a legislagdo anterior 4 Carta de 1988 era expressamente
proibitiva. A Lei n® 4.330, de 1964, estabelecia a vedagio da greve aos servidores piblicos,
salvo se amparados pela legislagdo do trabalho. Em 1978, o Decreto-Lei n° 1.632 dispés
sobre a proibi¢do da greve nos servigos pablicos e em atividades essenciais de interesse da
seguranga nacional, estabelecendo a puni¢do com a demissdo ou suspensdo ao funcionirio
que participasse de greve ou que para cla concorresse. A Carta de 1988, assim, além de
afastar tal proibigdo, pela primeira vez deu stafus constitucional a esse direito.

Embora seja garantido a todas as categorias de servidores civis, sujeita-se o
exercicio desse direito 4 edigdo de lei complementar que lhe defina os termos e limites.
Trata-se de norma de eficicia contida, entendimento dominante ne Superior Tribunal de
Justiga ratificado pelo Supremeo Tribunal Federal ao decidir no Mandado de Injuncdo n® 20-
4 pela impossibilidade de exercicio do direito pelos servidores enquante nio editada a
referida [ei**. Da auséncia desse regulamento, retirou-se a snulagio do direito de greve no
servi¢o publico, de resto complementada, na esfera federal, pelo Decreto n® 1.480, de 1995,
que estabeleceu a vedagiio de abono, compensagio ou cémputo para qualquer fim dos dias
de paralisagdo, medida de cariter repressive que vem contribuindo para a quase
inviabilizagio do exercicio do direito, na pritica.

A lei que vier a regulamentar o direito de greve lerd natureza diferente da que,
prevista no art. 9% § 1°, definird os "servigos ou atividades essenciais” e dispord sobre "o
atendimento das necessidades inadidveis da comunidade”, aplicando-se também ao servigo
piblico. Sendo lei complementar especifica, deverd definir os termos e Jimites do direito de
greve a ser exercido, preservando-se, em decorréncia deste § 1° do art. 9°, o atendimento
das necessidades inadidveis e dos servigos essenciais. Quanto a esse conceito, importa
recordar que, segundo o Comité de Liberdade Sindical da Organizagio Internacional do

1% GUEDES, Cesar. Os Trabalhadores o Sctos Piblico Brasileiro: Prética Sidical, Conquistas ¢ Actadilhas - andlse do periodo pos-1978. fn
© mundo do trabalho - crise « mudanca no final do séoulo. Br:mln inistério do Trakalbo/Centro de Estudos Sindiesis ¢ d¢ Economia do
Trabalbo/Scritta, 1994, p. 403424 p. 413,

0 Embora o mandado de injungdo desting-sc a viabilizar o exercicio dos diritos ¢ liberdades constitucionais ¢ as prerogativas do cidutlo
sempre que a falia de norma rrgul.':.memad.ora 0 tamc imvidvel, o STF 1em-s¢ limitado a nosificar o Poder Legislative da mora no edigio da lei,
0 que tem enado mocuoe cste Foi o que ocormeu 0o case do Mandosdo de Infungio n* 20-4, promovido pels Confoderagaa dos
Servidores Piiblicos do Brasil - CSPR, cm 1988, ¢ julpado somente em 1954,
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Trabalho, sdo atividades essenciais aquelas cuja interrupgdo poderd por em perigo a vida, a
seguranca ou a saiide da pessoa, circunstincias que variam de pais a pais™. No atual
ordenamento, assim, nio ha nem liberdade de greve absoluta, nem tampouco a proibi¢io
total de greve nos servigos essenciais, carecendo a lei - seja a complementar, seja a
ordindria - de defini-los para os fins de assegurar o atendimento das necessidades inadidveis
da comunidade, em respeito ao direito 4 vida, a seguranga ¢ 4 saide, portanto.

[sse quadro niio difere, todavia, essencialmente do verificado em outros paises™.

Nos Estados Unidos, Alemanha, Franga e I[tdlia, sérias restri¢des limitam ou
proibem o exercicio da greve por servidores pilblicos ou empregados governamentais,

Nos EUA, a Lei Taft-Harley, de 1974, proibe expressamente a participagdo em
qualquer greve de pessoa empregada pelo governo ou drgios que dele dependam, ou
mesmo de empresa a servigo do governo. Essa lei coloca 4 disposigdo do governo, ainda,
instrumentos de intervengiio capazes de fazer cessar a greve ilicita.

No direito francés, a greve foi considerada, desde 1864, incompativel com o
principio da continuidade do servigo pablico e com o caréter do estatuto juridico da fungiio
pablica, constituindo-se em violagdo do dever funcional. Essa sifua¢io mudou a parlir de
1946, com a nova constituigio, mas permaneceu ainda a depender da modificagdo na
jurisprudéncia do Consetho de Estado, o que veio a ocorrer com a admissio da legitimidade
desse direito, mas subordinado & necessidade de garantir-se a continuidade dos servigos
publico € a preservagdo do interesse geral. Em vista disso, inadmite-se a certas categorias,
na Franga, o exercicio da greve, como aos funcionarios das pen itencidrias, os controladores
de v6o, 0s membros da policia, os magistrados e os militares.

No sistema alemio, a Constituigio Federal ¢ omissa, mas as constituigiies das
unidades federativas proibem a greve no servigo piblice, enquanto a jurisprudéncia define
o exercicio da greve como sujeito 3 adequagdo social da conduta, ou seja, 0 seu exercicio
deve enguadrar-se no dmbito da ordem ético-social da comunidade. Em regra, a greve é
visa como fendémeno social negativo, o gue implica na restrigiio ao exercicio do direito.

No sistema italiano, embora a Constitui¢io dispenha que o direito de greve exerce-
se no dmbito das leis que o regulam, as restrigdes também sdo de ordem jurisprudencial,
mais do que legal, ja que desde 1948 assumiu, constitucionalmente, o status de direito,
além de liberdade. Esse direito, no entanto, nio tem caréter geral, admitindo-se as mesmas
restricies do sistema alemdo, assim como aqueles funciondrios que, pelo suas atribuigdes,
exprimem a vontade do Estado ou de gualquer ente publico, porquanto ndo gozam, nessa
condigdo, da liberdade de recusar o exercicio das respectivas competéncias, prevalecendo o
dever de agir sobre o direito de greve.

30 54 RROS, Alice Monteira, Greve em atividades essenciais. Regul cfic. Responsabilidade civil da cntidsde sindical. Genesis, Curitiba,
" 24, dee. 1994, p. 656-686, p. 656,

32 4 creve no direito comparado e na legislaciio brasileira. Brasilia ; Lideranca do 'Y ns Cimara des Deputados, mimen, 1989,
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Na Espanha, a Constituigio assegura o direito de greve, acautelando-o, contudo, em
face da necessidade de a lei regular o exercicio desse direito, estabelecendo as garantias a
-manutengio dos sérvigos essenciais. Em Portugal, a Constituigfio assegura amplo direito de
greve aos trabalhadores e aos servidores, excetuando os militares, permitindo ao governo a
utilizagdo de medidas para assegurar o funcionamento dos servigos essenciais. Na
Inglaterra, o direito € amplo, mas em certas atividades essenciais, especialmente a policial,
¢ proibida.

A restrigdo ao direito de greve no servigo piblico sob o argumento da supremacia
do Esiado e de sua fungfio promotora do interesse coletivo, inclusive em detrimento dos
direites fundamentais do individuo, tem sido vista por especialistas como caracteristica de
ordenamentos autoritdrios, Segundo Francisco Liberal Fernandes, jurista portugués, nas
sociedades democraticas o interesse piiblico nfio goza de predominio absoluto sobre os
direitos fundamentais de individue, dentre os quais se inclui o de greve. Segundo esse
autor, ndo se configura legitimo considerar-se o direito de greve privative das rela¢des
privadas de trabalho, 4 medida em que esse direito contribui também como meio auxiliar
para a persecugdo dos objetivos do préprio Estado ¢ de toda a coletividade social,
permitindo a realizagfio da democracia social ¢ econdmica®

Inobstante, evoluiu também a nogio sobre o direito de greve, passando a
sucessivamente ser admitido como meio para o alcance na melhoria das condigdes de
trabalho. Na Espanha, desde 197§ a Constitui¢io prevé o direito de greve aos trabalhadores,
estendido aos servidores por decisfio do Tribunal Constitucional de 1981. Todavia, ainda
varios paises fazem restri¢des ao direito de greve dos servidores, como a Alemanha, a
Inglaterra, Estados Unidos e a propria Franga.

Embora tenha assegurado o direito de greve, ndo cuidou o constituinte de permitir
ao servidor estatutirio a negociagdo das condigdes de trabalho. Conforme entendimento
esposado pelo STF, adotando a tese defendida por Hely Lopes Meirelles', o regime de
cargo ¢ incompativel com a livre negociagio, em face da sujeigdo, nesse regime, de toda e
qualquer alteragio em direitos e obrigagbes ao principio da legalidade. Segundo voto do
Relator, Min, Neri da Silveira, na ADIn n® 112-BA, “na aplicagio das leis administrativas,
por sua natureza, de ordem piiblica, em principio, ndio ha efetivamente espago a acordos ou
convengdes que possam implicar fora de conduta diversa da que se prevé nas normas
regentes da administragio publica” (RTJ 157, p. 745). Além disso, entende o STF que a
concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragiio somente pode ser feito, de
acordo com o art. 169, I e Il da CF, se houver prévia e suficiente dotagio orgamentéria para
atender as projecdes da despesa, bem como se houver autorizagiio especifica na lei de
diretrizes orcamentdrias, o que tomaria-impossivel o acolhimento de convengdes e acordos
coletivos de trabalho entre o Estado e seus servidores,

™2 FERMANDES, Prancisea Liberal. O dircito de greve nos ordenamentos francés, alemo e italiann, in Estudos em Homenagem mo Professor
Doutar Afonso Queird, Coimbra {Fortugal) : Universidade de Coimbra, 1984, val, 2, p. 327476, p. 462.

5 Segundo esse autor “as lels administrativas s34, normal de ordem pablica, ¢ seus preccilos nde podem ser descumpridos, nem mesmo
por acordo ou vantade conjunta de seus aplicadores ¢ destinatirios™, in Direito Administrativo Brasileito, KT, S50 Pauto, 1988, p. 78,
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O mesmo entendimento foi adotado quando do julgamento da ADIn n® 492, em que
o STF considerou inconstitucionais as alineas “d” e “e” do art. 240 da Lei n® 8.112/90. Na
ocasifo, negando a competéncia da Justica do Trabalho para julgar conflitos trabalhistas
envolvendo a Unidio e seus servidores, adotou-se a tese da desigualdade juridica das partes
(Estado e administrado) para justificar a impossibilidade de negociagdo no regime de
adesdio, cujas cliusulas sdo ditadas pela lei, € indisponiveis pelas partes. A negociagio
coletiva, por seu tumo, seria ainda incompativel com o preceito do art. 37, X, que
determina 2 iguaidade de indices de reajuste decorrentes da revisdo geral, para todos os
servidores civis e militares. Naquela ocasidio, o voto divergente do Min. Marco Aurélio
destacava a incongruéncia de haver-se assegurado aos servidores o direito 3 sindicalizagdo
e 4 greve e, adiante, restringir-se o recurso ao dissidio coletivo, Para a maioria daquela
corte, no entanto, prevaleceu a tese de que o poder normative da Justica de Trabalho nfio
seria suficiente para satisfazer o requisito da legalidade, impedindo, assim, a solugdo do
conflito pela via do dissidio e da sentenca normativa.

No campo do direito comparado, tanto a negociagio coletiva quanto o direito de
sindicalizagio tem historia e precedentes que afastam a idéia da incompatibilidade entre
essas situacdes € o proprio regime estatutdrio. Embora durante um largo periodo
prevalecesse a idéia de que a sindicaliza¢do era incompativel com a nogdo de hierarquia,
isso ndo impediu o surgimento de diversas formas associativas no ambito da fungio
publica, notadamente na Europa™. Na Espanha, desde 1887 a Lei Geral de Associagdes, ¢
posteriormente a Lei de Bases de 1922 reconheciam o direito de associagio corporativa. Na
Franga, ja na década de 1920 era autorizada a criagdo de associagdes de funciondrios. Na
Inglaterra, entre 1880 e 1890 surgiram as primeiras associaces, cujo direito & negociagio
coletiva foi reconhecido em 1902, institucionalizando-se a partir de 1919 como importante
canal de colaboraco entre servidores e governo, por meio de sua participagéo nos comites
Whirley, onde participam e discutem govemo e sindicatos, de maneira descentralizada.
Apbs a I! Guerra Mundial, ampliou-se o direito & associacdo sindical, flexibilizando-se o
exercicio desse direito. Na Constituigio Francesa de 1946, o direito de sindicalizagiio foi
reconhecido como inerente aos funciondrios piiblicos, direito também assegurado pela
Constituigio [ftaliana. Nesse pais, desde 1992 vem ocorrendo um processo de
contratualizagdo da relagdo estatutdria, mediante a completa sujeicio dos servidores
plblicos 3 contratagdo individual e coletiva subordinada ao direito civil ¢ 4 legislagio
trabalhista, situagiie da qual foram excluidos, tio somente, 0s magistrados, advogades ¢
procuradores do Estado, pessoal militar e policial, assim como diplomatas e dirigentes de
maior nivel hierdrquico, cuja relagfio continucu submetida 3 integridade do regime de
adesfio™. :

_A negociacio coletiva, contudo, tem sido parcialmente admitida, a par do direito de
sindicalizagio, seja mediante sistemas de consulta, seja pela formalizagio de acordos. Esse

325 13ARO, Regina Linden. Os dircitos coletivos dos funciondrios pitblices. Revisia dos Tribunais, Sio Paulo, RT. vol. a” 81, n* 684, p. 3343,
out. 1992 apud volo do Mir. Marco Aurélio de Mello na Adin 492, p. 208-299.

126 B ARGUERO, Manuel Martinez. L.a ref: d |a relagion de empleo piblico en Italia. Madrid, Gestion ¥ Anafisis de Politicas Piblicas, n* 2,

enero-abril 1995, p. 27-46. p. 33
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avango, no dizer do Min. Marco Aurélio, em seu vote 3 ADIn 492, esta relacionado com. o
distanciamento da sociedade moderna do autoritarismo:

“... 0 que se nota é que die-a-dia da relagdo servidor piblico-Administragio
vem direcionando no sentido do abandone de posigies rigidas e, portanio,
de posicies de intransigéncia. Pouco a pouco é abandonada a visdo
distorcida da necessidede de manter-se a supremacia da Administracéo
Publica, alifando-se a introdugdo de qualquer mecanismo gue, de alguma
forma, possa colocar em cheque w rigida hierarquie outrora noteda no
ambito do servigo pitblico™™

E nesse sentido que a legislagio de outros paises vem avangando, abrindo espago a
negociagdo, como ocorre na Espanha, onde as Leis n® 9/87 e 7/90 estipularam ds limites a
negociagiio coletiva. Prossegue ainda o Ministro Marco Aurélio, salientando as suas
vantagens:

“Articulam os receosos do didlogo, alids preconizado nas Convengdes 151 e
154 do OIT, formalizadas em 1978 e 1991, com o fato de o Estado estar
Jungido, na outorga de direitos e vantagens, a previsdo legal - art. 169 da
Constitui¢do Federal. O enfoque ndo fulmina a salutar Aegociacio, no qiie
visa ao afustamenic de um possivel conflito coletivo de trabalho. A uma,
porque q origem da regra do art. 169 ndo estd em paternalisme notado em
rodadas de negociagdo coletiva com os servidores, mas nas distor¢hes gie
outrora correram & conte de inescrupulosos administradores que, ao tratar
com a coisa piblica, faziam-no sem apege a principios elementares,
apadrinhindo cqueles mais chegados ¢ em relagdo aos quals buscavam, por
isso ou dquilo, agrader. A duas porquanto a negociagdo coletiva tem
abrangéncia que exirapola @ simples concessto de direilos, e exclui a de
benesses. Pode mostrar-se como meio hdbil alé mesmo ao encaminhamento
de projeto de lei contento as condigdes de trabalho almejadas, como ocorreu,
alids, no perfodo anterior ao propric envio wo Congresso Nacional do
Prajeto que deu origem & Lei n°8.112/90. Portanto, ainda que se diga gue
nem mesmo no campo coletivo, no gual pouca influéncie tém os inferesses
individuais, o Esradg néo pode tronsigir objetivande modificar as condicées
reingnites, tornando-se titular de direitos ¢ detentor de obrigacdes, isso em
face &s peias do art. 189, impossivel € deixar de admitir que a negociacdo
coletive pode visar ao afustamento do impasse, do conflito seguido de greve,
mediante o iniciative, exclusiva do Executivo, de encaminhar projeto
objetivande a transformagdo em lei do que acordade no mesa de
negociaghes. A trés, de wvez que do Estudo devern ser cobrados atos
responsdveis, descabendo ¢ adogdo de medidas como se merecedor fosse de
uma tutele extrevagente e obstaculizadora de um entendimento em alto
nivel. A quadro, porquanto nem mesmo o Estado, do qual é esperado
procedimento exemplar, pode prescindir desse instrumento da paz socigl
que € a negociagdo coletive, no que, pare a busca do entendimento global,
geralmente coloce em plane  sccunddrio  inleresses  isolados ¢ -
momentdineos,™™

Apesar do brilhantismo da argumentagdoe, prevaleceu junto ao STF a tese da
incompatibilidade da negociagdo coletiva com o regime estatutario, reconhecendo-se, a Lei
n° 8.112/90, a natureza de regime de adesdo, incompativel com a negociagéio que é inerente
ao regime contratual, o que nos remete a necessidade de promover mudanca no texto
constitucional que permita superar esta barreira. Enquanto isso, na vizinha Argentina, desde

ey Processe AR 492, vole do Min. Marco Aurélie de Mello, p. 301
28 1 emm, ibidem, p. 308-309.
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1991 vem sendo implementada a negociagfo coletiva. A implantacdo do Sistema Nacional
da Profissio Administrativa - SINAPA e a adesfo as convengdes da Organizagio
Internacional do Trabalho permitiram a adogio da negociagio coletiva na administragiio
centralizada, abrindo novas alternativas 4 solugio dos problemas relativos i fungfo pablica.
Esta transi¢io se deu mediante a definigfo, pelo governo argentino, dos aspectos que
admite submeter 4 negociagio e aqueles que permanecerdo reservados 4 definicio politica,
o0s quais, embora possam ser objeto de acordo, ndo sfo matéria de negociagdo. A aplicagfo
dessas medidas ndo se revelou incompativel com o Regime Juridico Basico da Fungéio
Publica, que permanece em vigor'™, '

5.11 Direitos trabalhistas

Também inovando no sistema censtitucional brasileire, a Carta de 1988 confere aos
servidores plblicos titulares de cargos inimeros direitos, dentre os previstos no art. 7° da
Constituigo em prol dos trabalhadores em geral. O art. 39, em seu § 2°, assegurou aos
servidores os seguintes direitos trabalhistas:

a) inciso IV: salario minimo. A nivel federal, a Lei n° 8.448/92 define que nenhum servidor
perceberd vencimento basico inferior ao salério minimo;

b} inciso VI: irredutibilidade salarial;

c} inciso VII; remunera¢do nunca inferior ao salario minimo para quem perceba
remuneragio variavel,

d) inciso VIII: 13° salario anual;
¢} inciso IX: remuneragio do trabalho noturno superior 4 do diuma,
f) inciso XII: salario-familia para os dependentes;

@) inciso XIII; duragio do trabalho didrio normal ndo superior a 8 horas, ¢ 44 horas
semanais;

h) inciso XV: repouso semanal remunerado;

i} inciso XVI: remuneragiio do servigo extraordinario superior, no minimo, em cinqilenta
por cento 4 do normal;

i) inciso XVI1; férias anuais remuneradas com, pelo menos, um tergo a mais do que a
remuneragio normal;

1) inciso XVIII: licenga a gestante, sem prejuizo da remuneracio, de 120 dias,

m) inciso XIX: licenga-paternidade, nos termos previstos em lei;

S BONIFACIO, José Alberto, La experiéneia argentina en materia de professionalizacion de |a funcién pibiica y la capacitacion. Reforma y
Bemocracia: Revisto def CLAD. Caracas, CLAD, n° 4, jilio, 1995, p. 155-176, p. 163,
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n} inciso XX: protegdo do mercado de trabalho da mulher, mediante incentivos especificos
previstos em leéi;

o) inciso XX1: redugdio dos riscos inerentes ao trabatho, por meio de normas de salde,
higiene e seguranca;

p) inciso XXIII: adicional de remuneracfio para atividades penosas, insalubres ou perigosas,
na forma da lej;

q) mciso XXX: proibigdo de diferenca de remuneraciio, de exercicio de fungdes e de
critérios de admissio, por motive de sexo, idade, cor ou estado civil.

Embora possa parecer desnecesséria, 1 enumeragiio desses direitos veio a satistazer
antiga necessidade de equiparagfo, ainda que parcial, no tocante aos direitos socials, entre
os servidores ocupantes de cargos publicos e os submetidos ao regime de emprego. Ao
lengo do regime constitucional anterior, as disparidades eram evidentes 4 medida que, no
regime de cargo, direitos basicos ndo eram reconhecidos, especialmente o décimo-terceiro
salario, estendido aos servidores federais apenas em 1986. Além disso, a previsdio do art.
39, § 2° cumpre o papel de assegurar direitos minimos a serem contemplados pela lei que
vier, em cada Estado ou Municipio, a instituir o regime juridico Gnico, cuja natureza, como
ja apontado, ha de ser estatusdria.

Inobstante, & doutrina majoritaria, amparada o entendimento do Supremo Tribunal
Federal, entende nfo ser o conteiudo desse dispositivo excludente da extensiio de outros
direitos aos servidores, ou criagdo de outras vantagens, ressalvadas aquelas que sejam
expressamente incompativeis com a prépria Constituigio, Assim, a existéncia do adicional
por tempo de servigo, da incorporagio de gratificagdies de chefia, da licenca para tratamento
de doenga familiar nfio encontram ébice na Constituigdo; a redugdo do tempo de servigo
necessdrio para aposentadoria, no entanto, teria incompatibilidade, 4 medida que a Carta
estabelece requisitos objetivos para a concessio do beneficio, matéria que ja foi, inclusive,
objeto de decisdo do STF suspendendo a eficicia de dispositivos do estatuto federal™.

Segundo SIMOES, o texto constitucional evidencia uma alteragio na concepgio
positivista do regime estatutirio, de adesio. Os direitos albergados na Constiluigio
resultariam de um processo de conquistas graduais dos servidores no plano sindical,
superando a unilateralidade prépria do regime de direito publico, e cuja natureza bilateral
estaria sendo fortalecida pela concepedo de que o servidor é também um trabalhador, ¢
como tal inserido no mercado de trabalho, revestido da condigde de cidaddo capaz de
figurar como parte no conflito social - pela primeira vez admitido - entre Estado e
servidores, fortalecendo a tese da viabilidade juridica da regociacdo coletiva negada pelo
Supremo Tribunal Federal®'.

WMe, casn, par exemple, do parigrafo anico do art. 101, que permitira o arredondamento do tempo de servico para fing de aposentadoria e que
T suspenso pela ADIn 609-6.

M SIMOES, Carlos. Dircito dos servidares no regime juridico Unico ¢ o desenvolvimento da bilateralidade na Canstituiclo Federnl, Revista L7R.
vol, 55, n® 4, abril de 1991, p. 413-417,
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6. A Proposta de Emenda Constitucional n® 173/35

A Proposta de Emenda Constitucional n® 173/95, que "medifica o capitulo da
Administragio Plblica, acrescenta normas as Disposigdes Constitucionais ‘Gerais ¢
estabelece normas de transigdo”, enviada & Cimara dos Deputados em 23 de agosto de
1995, determina profundas e radicais transformagdes nas regras aplicdveis 4 Administraggo
Publica e seus servidores.

Em 14 artigos, a Proposta de Emenda Constitucional propde alteragdes as regras
refativas ao ingresso em cargos piblicos, a0 regime juridico aplicavel aos servidores
piiblicos, & estabilidade dos ocupantes de cargos piiblicos, s suas retribui¢des e proventos
de aposentadoria, estabelecendo ainda regras relativas 4 descentralizagdo de servigos e
atividades para os Estados, Distrito Federal e Municipios, ¢ & criagdo, fusdo, cisdo ou
incorporagdo de empresas estatais.

O grau de profundidade das alteragBes fica evidente a partir da simples Jeitura de
seu conteado. Em sua Exposigio de Motivos, justifica-as o Minisiro da Administragdo
Federal a partic da crise do aparelho do Estado, cuja capacidade administrativa se
deteriorou ao mesmo tempo em gue prevalecia um “enfoque equivocado que levou ao
desmonte do aparetho estatal e ao desprestigio de sua burocracia”. Assim, a reforma
estaria justificada por ser um “componente indissocidvel do conjunto de mudancas”
necessarias & reestruturacio do Estado e redefinigio do seu papel e forma de atuagio. A
reforma seria capaz, entdo, de promover o “revigoramento da capacidade de gestdo, de
formulacio e de implementagdo de politicas nos aparatos estatais”, necessdrio a retomada
do desenvolvimento e do atendimento das demandas da cidadania por um servigo piblico
‘methor, assim como para a superagio da crise do Estado. A revisdo de dispositivos
constitucionais ¢ demais medidas estariam direcionadas para o “delineamento de condicdes
propicias a implantagio de novos formatos organizacionais e institucionais, a reviséo de
rotinas e procedimentos e 4 substitui¢io dos controles formais pela avaliagio permanente
de resultados™®.

O mesmo documento aponta, como resultados esperados pela reforma, a
incorporagdo da dimensdo da eficiéncia na administragdo publica, contribuir para o
equilibrio das contas publicas, viabilizar o federalismo administrativo, pela via da
descentralizagio, em especial, romper com formatos juridicos e institucionais rigidos e

oy ivde de Motivos Interministerizl 0® 49, de 18 de agosto de 1945,
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uniformizadores, e enfatizar a qualidade e o desempenho nus servicos publicos. Quanto aos
servidores piiblicos, afirma que “nfio se intenciona penalizi-lo ou suprimir direitos, mas
atualizar dispositivos legais, remover excessos e, sobretudo, propiciar condi¢des a
introdugdio- de novas formas de gestio que valorizem a sua profissionalizagdo, sendo
esperados, como resultados, “recuperar o respeito e u imagem do servidor perante g
sociedade”, “estimular o desenvolvimento profissional” ¢ “melhorar as candicdes de
trabatho ™.

Finalmente, afirma a E. M. que as medidas propostas constituem parte do conjunto
proposto de mudangas constitucionais que “visam transformar a administraio publica
brasileira em poderoso instrumento do desenvolvimento econdmico e social”

As propostas de emenda constitucional enviadas ao Congresso Nacional pelo
governo Fermando Henrique Cardoso partem, assim, da premissa da indispensabilidade de
tais reformas a nivel constitucional, para permitir ajustes e a flexibilizagfio da gestdo
necessarias, segundo o seu diagndstico, para que se recuperem critérios de eficiéncia e de
desempenho na administrago piblica e se afastem restrigdes juridicas que impedem o
“avango”.

Trata-se, evidentemente, da opinido do proprio governo sobre as suas propostas e
objetivos. Neste item do trabalho, buscaremos aprofundar a analise do conteido dessas
medidas, para que ao final possamos concluir acerca do ajuste entre as medidas ¢ suas
infencdes,

6.1 O contetdo das propostas

As alteragbes constantes da PEC n° 173/95 podem ser sintetizadas da seguinte
forma;

1) Alterag3es ao artigo 37:
a} Inciso I: alteragfio para permitir o acesso de estrangeiros a cargos, empregos e fungdes
publicas na hipétese de autorizagdo legal especifica;

b) Inciso II: alteragio para permitir que a admissdo em emprego publico possa se dar em
virtude de aprovagio em processo seletivo publico, regulado em lei, o qual podera ser
de provas, de titulos somente, ou de provas ¢ titulos (conforme redaciio dada ao art. 74
do Ato das DisposigGes Transitdrias;

¢) Inciso XXII: inclusdo para permitir que sejam reservadas, nos concursos piblicos, vinte
por cento das vagas para preenchimento por ocupantes de cargos ou empregos
publicos, mediante lei complementar;
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d) Inciso XXIII: inclusdo para determinar que elevagdes ou reajustes de remuneragdes de
servidores da administragdo direta, autdrquica e fundacional, ocupantes de cargos e
empregos, se dé apenas mediante let especifica,

2) Alteragdes no artigo 39:

a) “caput”: alteragdo para permilir que sejam adotados regimes juridicos diferenciados para
os servidores pablicos, em lugar do atual regime juridico Onico estatutirio;

b} § 1°: supressio do paragrafo, afastando a obrigatoriedade de isonomia de vencimentos
para cargos de atribuig8es iguais ou assemelhados, dentro do mesmo Poder ou entre os
3 Poderes;

c) § 2% supressio da garantia de irredutibilidade salarial aos servidores titulares de cargos e
' permissdo para que sejam estabelecidos critérios de admissdo por motivo de idade para
cargos plblicos.

3) Alteragdo no artigo 206, para afastar a obrigatoriedade de regime juridico para a carreira
do magistério nas Instituigdes Federais de ensino e para permitir que seus integrantes sejam
admitidos mediante processo seletive pablico.

4) Alteragdes no artigo 41, dando nova redagfio ao “caput” e pardgrafos e acrescentando
incisos:

a) “caput™ elevagdo de dois para 5 anos na duragdo do estagio probatério para aquisicio da
estabilidade;

b) Inciso I: previsde da hipdtese de perda do cargo em virtude de sentenca judicial
transitada em julgado;

¢} Inciso II: previsdo de hipétese de perda do cargo por desidia, improbidade ou outra falta
grave, apurada mediante processo administrativo especifico, assegurada ampla defesa;

d) Inciso III: previsdo de demissdo por insuficiéncia de desempenho, apurada mediante
processo simplificado, assegurada ampla defesa;

e} Inciso 1V: previsio de demissdo por necessidade da administragio piblica, para redugio
ou reestruturagio de quadros, ou para reduzir despesas, conforme critérios definidos
em lei complementar;

f) § 1" instiicdo de indenizagdo a ser fixada em lei para o servidor demitido por
desempenho insuficiente ou necessidade da administracéo;

g) § 2° determinagdo da extingdo do cargo ocupado por servidor demitido por necessidade
da administragio e vedagdio de criagio de novo cargo pura as mesmas fungdes por
quatro angs;

h) § 3° garantia aos servidores que desenvolvam atividades exclusivas de Estado definidas
em lei complementar de ndo demissdo por necessidade da administragiio;

i) § 4° determinagiio de que o servidor seja submetido a comissdo de avaliagio para
confirmagio antes do término do estagio probatdrio;
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i) § 5° ¢ § 6™ alteragio dos atuais §§ 2° e 3° para permitir que o servidor posto em
disponibilidade possa perceber proventos proporcionais ao tempo de servico:

3) Inclusdo de novos artigos nas Disposi¢des Constitucionais Gerais, prevendo:

a} Art, 247: faculdade & Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para estabelecimento
de consorcios para gestio associada de servigos, convénios de cooperagdo para
execucdo de suas leis, servicos ou fungdes, e convénios para transferéncia total ou
parcial de encargos e servigos, inclusive cessdo de pessoal, bens e instalagdes
necessarios;

b) Art. 248: excepcionalizagdo da regra que exige lei especifica para criacdo de empresas
estatais ou suas subsididrias, quando decorrentes de cisdo, fusic ou incorporaco
realizadas no dmbito do Programa Nacional de Desestatizagfio;

¢) Art. 249: excepcionalizagio da regra que exige lei especifica para criagdo de subsidiarias
de empresas estatais quando a finalidade destas seja o desempenho de atividades
diretamente relacionadas com as da empresa matriz;

O disposto no art. 247 ¢ complementado pelos seguintes dispositivos da Proposta de
Emenda: :

d) Art. 12 da Emenda: garantia aos servidores federais que desenvolvam atividades
transferidas pela Unido aos ex-Territdrios de ndo demissiio por necessidade da
administragfo;

e) Art. 13 da Emenda: autorizag@o para que sejam incorporados aos respectivos Estados
membros os servidores que desenvolvam atividades transferidas pela Unido aos ex-
Territérios, mediante convénio;

f} Artigo 250: incluido para estabelecer como teto de remuneragio de servidores publicos
ativos, inativos e pensionistas e membros dos 3 Poderes, a remuneragio percebida pelo
Presidente da Republica;

6) Inclusdo do art. 75 no Ato das Disposicdes transitérias, para vedar que os proventos da
inatividade dos agentes piiblicos ou seus pensionistas excedam a remunerago percebida
pelos agentes em atividade, vedando-se a manutencio de excesso a qualquer titulo,

7} Art. 11 da Emenda: assegura aos servidores j4 nomeados que ainda n3o contam 5 anos
de servigo a nfo aplicagdo do estagic probatério de 5 anos fixado no art. 41.

Descrito o contetdo da proposta, cumpre alertar, preliminarmente, que ao lidarmos
comt o texte constitucional € sempre necessario levar-se em conta que estamos tratando com
principios, regras bésicas da organizagdo do Estado, que devem estar acima da conjuntura.
Sacrificade o principio, todo 0 mais se torna sacrificavel - nenhum freio é possivel opor &
implementacdo discriciondria das novas regras viabilizadas pelas reformas.
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As medidas acima descritas, combinadas - ¢ mesmo isoladas - t€ém um efeito
potencial desestruturador sobre a Administra¢do Publica muito maior do que aparentam, &
primeira vista, sem que, essencialmente, superem qualquer das causas dos problemas
identificados e que, pelo menos em tese, motivaram a proposi¢io.

Na Proposta de Emenda Constitucional, tanto sio feridos os direitos e garantias
individuais constitucionalmente assegurados e protegidos pelo incise IV do art. 60, § 4°
quanto a harmonia e inteireza do sistema constitucional. Essa fato foi, inclusive, admitido
quando da apreciagio da PEC pela Comissdo de Constitui¢fo e Justica e de Redagio, cujo
Relator, Deputado Prisco Viana, reconheceu, em parte, tais ofensas, o que acarretou
mudangas ao texto original.

Logo de inicio, a emenda propde alteragiio ao inciso I do art. 37, para permitir a
contratacfo de estrangeiros, nas mesma condi¢des de brasileiros, para cargos empregos e
fiungdes piblicas, na hipotese de dutorizagfio legal especifica. Apesar de na Exposigio de
Motives n° 49, que a acompanha, referir-se ao beneficio que adviria “em particular, as
instituigdes de ensino e pesquisa, que se ressentem das amarras constitucionais que hoje
impossibilitam a atragdo de profissionais estrangeiros especializados para a ocupagio de
fungties permanentes”™, o seu alcance provavel, em verdade, é muito mais ample, ignorando
a propria natureza dags situagdes que pretende alcangar.

Na redagdo oferecida ao Congresso Nacional, o texto ndo explicita a possibilidade
de contratagiio de professores e pesquisadores estrangeiros - universitarios ou ndo - mas,
permitiria, genericamente, que lei especifica autorizasse a contratacio de estrangeiros para
quaisquer_cargos permanentes, 0 que contraria a esséncia do sistema constitucional, na
regéncia dos direitos decorrentes da nacionalidade, como exemplifica o art. 12, § 3° da
Constituigdo Federal, que enumera os cargos privativos de brasileiros natos. Ora,
admitindo a Constituicio distinglio entre brasileiros natos e naturalizados, muito mais o
faria em relacfio ao brasileiro e ao estrangeiro, na ocupagéo de cargos publicos em geral de
natureza permanente. A igualdade de que trata o art. 5° da Constituigio Federal ¢ igualdade
juridica, ou seja, o tratamento igual aos iguais, perante a lei. A impossibilidade de o
estrangeiro ser investido em cargo piiblico é da tradi¢io do sistema constilucional
brasileiro, vindo desde a Constituigio de 1891, o que se justifica, segunde Mdrie Mazagio,
no fato de que

“...exige-se porgue ¢ desempenho de cargos publicos pressupoe a fidelidade,
que se¢ ndo pode pretender do estrangeirc.” (Curso de Direito
Administrativo, RT, 1868, p. 177)

CRETELLA JUNIOR afirma, ainda, que

“ .Em todas as Constituicdes modernas, a primeira condicdo que se exige de
quem vai ocupar um carge piublico € a que seja nacional. Compreende-se,
perfeitamente, o fundamento dessa exigéncia. O funciondrio tem o dever de
ser fiel para com o Estado gue o recebe em seus quadros. Como exigir de um
estrangeiros o dever de fidelidade de um Estado que nao & o sen 2" (Direito
Administrative Brasileiro, RT, 1958, vol. 1I, p. 224)
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Na verdade, verifica-se que na grande maioria dos Estados determina o provimento
de seus cargos por cidaddios do pais™. Na Comunidade Econdmica Européia o ingresso na
fungdo piblica € privative dos cidadios dos paises-miembros*. Na Franga, a exigéncia da
nacionalidade para ocupar cargo permanente se baseia no principio de que o servidor
participa do exercicio da autoridade pitblica; a perda da nacionalidade traz, como pena
acessoria, a perda do cargo.

Assim, incoérente e desnecessdria a disposi¢do, além de ofensiva & soberania
nacional (inciso ! do art. 1° da CF) ¢ contraditoria com as demais normas que regem a
nacicnalidade e diréitos do cidadio. Importa recordar, ainda, que no curse da Revisio
Constitucional, o ex-Deputado Nelson Jobim, entdo Relator, apresentou proposta com teor
semelhante, embora sob forma tecnicamente superior, nos termos do Parecer n® 47,
Acrescentava-se, por essa proposta, paragrafos ao art. 207 permitindo’ a admissio de’
professores e pesquisadores estrangeiros nas universidades e institutos de pesquisa, nas
mesmas condigBes de brasileiros, o gque dava, ao problema apresentado, tratamento mais
préximo do possivel, ressalvado o aspecto da investidura em cargo piblico por estrangeiro,
sob todes os aspectos problematica. Proposta do Dep. Sérgio Arouca (PPS-RJ) com sentido
idéntico foi aprovada, no préprio ano de 1995, pela Cimara dos Deputados, e ao final
convertida, em abril de 1996, na Emenda Constitucional n® 11, atendendo i necessidade
objetiva das institui¢des de ensino e de pesquisa, a ser regulada em lei.

Também a alteragiio proposta ao inciso Il do art. 37, afastando a obrigatoriedade do
concurso publico de provas, ou de provas e titulos como (nica forma de acesso aos cargos
pitblicos, ndo encontra justificativa que a sustente.

O concursoe publico, como inica regra, tem se mostrado capaz de assegurar, por um.
lado, a aferigio do mérito na seledo dos candidatos, ¢ por ouiro a moralidade destes
processos seletivos. A adogo de processos seletivos de titulos, como pretende a proposta,
permitiria invalidar o principio da impessoalidade. O seu alto teor de subjetividade, como
instrumento exclusivo de selegiio, prejudicaria irremediavelmente o principio que
determina tanto a democratizacio do acesso aos cargos e empregos quanto o direito do
cidadio de que 0s cargos e empregos piblicos sejam providos sem favoritismo e pelos -
candidatos mais qualificados, permitindo privilegiar - de maneira pouce ou nada
transparente - candidatos afinados com o responsavel pela sele¢do. O concurso publico, no
entanto, permite adequagdes ao conteiido do cargo ¢ seus requisitos de qualificagdo,
cabendo fixar, no edital, prazos e condi¢des para o provimento dos cargos e empregos que
atendam ao interesse piiblico, em cada caso. Descabe completamente, portanto, a afirmagdo
de que o concurso piablico enrijece a selegdo de pessoal para a administragio. Além disso,
j4 ¢ prevista na CF 88 e na legislagfio ordindria a hipétese de contrata¢do, mediante
processo seletivo simplificado, de pessoal temporario para atender necessidade de
excepcional interesse publico.

P GFILINA TN TERNACIONAL DEL TRABAJO, op. cit, p.16,
a4 PENAUD, Jean. La forction publique des Communautés européenes. Froblémes Folitiques ¢f Sociaur. 1.9 Documentation Frangaise, Paris
(Franec) octobre-novembre 1993, p. 24,
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No tocante ao inciso XXII inserido ao art. 37, que estabeleceria preferéncia e
reserva de vagas, em concursos pilblicos, para quem a detivesse a condig3o de servider, foi
folminado pela CCJR, peta sua evidente inconstitucionalidade. A alteragio agride o
principio da isonomia inserido no art. 3°, IV e art. 5° da Constituigdo, assecuratérios da
igualdade de todos perante o Estado, a Lei e, conseqilentemente, a Administragdo Pablica,
E incoerente mesmo com o inciso precedente, & medida que estabelece condigdo especial
que diferencia cidaddos uns dos outros, no acesso aos cargos piblicos, desde logo
reservando-lhes vagas - ainda que de maneira timida ¢ envergonhada - ofendendo o proprio
principio da impessoalidade inserido no “caput” do art. 37.

No tocante ao incisoe XX111 do art. 37, a ser acrescido, revela-se incoerente com 0s
art. 7°, 8° e 114 da CF, ao afastar, por meio da obrigatoriedade de lei especifica para dispor
sobre as retribuicbes de empregos na administragdo direta, das autarquias e findagdes, os
principios que regem a relagiio de emprego, dentre os quais o da negociagio coletiva € do
ajuizamento de dissidio coletivo. Tais restrigfes ja estdo presentes na relagdo estatutiria,
haja vista a impossibilidade de que haja negociagio quando se encontra presente o principio
da reserva legal. A previsio de que também a relagio de emprego, no dmbito da
administracdo direta, autirquica e fundacional, se subordine a esta limitagdo, implica em
instituir discriminago injustificavel, contriria ao sistema constitucional - uma vez gue, nas
empresas estatais, de direito privado, prevaleceria o regime trabalhista puro - ofendendo-se
ao principio da isonomia, por um lado, e por outro os direitos sociais atbergados nos art. 7°,
8elld.

Inobstante, a sujeigiio dos Trés Poderes 4s mesmas regras - exigéncia de lei para a
concessdo de reajustamentos dos servidores piblicos - resulta salutar. Nio afasta a
competéncia do Legislativo - a quem caberd aprovar as leis -, mas, por outro lado, amplia o
rol dos agentes plblicos sujeitos a0 mesmo principio, salutar no regime presidencialista, de
submeter-se  lei, e ao controle reciproco, a concessdo de quaisquer vantagens e aumentos
de remuneracio no servigo piblico.

Relativamente 3 proposta de alteragfio do art. 39, “caput”, a previsio de que possam
ser adotados milltiplos regimes juridicos para os servidores piblicos da administragdo
direta, das autarquias e das fundagBes puablicas colide com o principio da isonomia. A
adogo de regimes juridicos diferenciados para servidores de quadro de pessoal de pessoas
juridicas de direito piblico, na esfera da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, implica em diferenciar o indiferencidvel, em face do principio fundamental da.
isonomia: afrontaria o mais elementar bom senso que, numa entidade autarquica
universitiria, o cargo de laboratorista fosse sujeito ao regime de cargo, enquanio noutra
estivesse sujeito ao regime de emprego, propiciando tratamento diferenciado tanto no que
se refere aos direitos quanto aos deveres do seu ocupante.

No tocante 3 adogdo do regime trabalhista, além da possibilidade de sua adogdo
discriciondria como regime tinico, o que acabaria com estabilidade de qualquer espécie no
servigo piiblico, ¢ completamente inadequado & natureza da relagdo do servidor com a
administraggo. Como regime de adesfo, implica em limitacdes de parte a parte, reduzindo-
se o direitos do cidaddio investido no cargo, por um lado, em vista do interesse publico gque
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The compete atender, enquanto, ao Estado, se limita o poder de demitir e impor, ao servidor,
determinado comperiamento, em face dos principios da legalidade e da impesscalidade.
Como ja demonstramos € unissena a doutrina ao apontar a relagfio estatutdria como a mais
adequada para atender &s necessidades do scrvigo publico, onde o interesse piiblico
sobreleva-se a qualquer outro. No regime estatutario, n3o hd emprego, mas cargo piblico, o
que faz enorme diferenca, 3 medida que somente ao ocupante de cargo sdo asseguradas
garantias como a estabilidade e disponibilidade. ’

No entanto, o regime trabalhista nio ¢ totalmente incompativel com o servico
publico “lato sensu”, como ocorre nas empresas estatais. Tal regime, evidentemente,
somente pode ser adotado em entidades de direito privado. Consegiientemente, para que
fosse adotado na administragio autirquica ou fundacional seria, antes de tudo, necessario
rever caso a caso o estatute juridico destas entidades, para verificar quais as que, em
funciio de suas atividades, poderiam ser classificadas como de direito privado e sujeitas a
relagdo trabalhista.

Da mesma forma afronta o principio da isonomia, inserido no an, 5°, a supressfo do
pardgrafo |° do art. 39 vigente, o qual assegura a isonomia de vencimenios para cargos de
atribuicdes iguais ou assemelhados, no mesmo Poder ou entre os 3 Poderes. A revogagio
do dispositivo, além de atingir o conjunto dos servidores piblicos da Administragdo direta,
ofende, diretamente, integrantes das carreiras de que tratam os arts. 135 e 241, aos quais o
texto constitucional assegura isonomia com as carreiras juridicas (magistratura e ministério
piblico), a ser disciplinada em lei. Prejudica, ainda, a aplicagfio da disposto no incise X111
do art. 37, que a ele se acha vinculado, demonstrando, ao cabo, inconsisténcia com o
sistema censtitucional. Sendo decorréneia do isenomia previsto no art. 5°, o pardgrafo 1° do
art. 39 ndo pode ser suprimido sem trazer prejuizo 4 aplicaglio da regra geral, uma vez que,
como detalbamento do principio fundamental, visa asscgurar a justica ¢ igualdade na
atribuigdo de vencimentos 2os servidores da Administraciio Direta,

No que toca s modificagGes propostas ao § 2° do art. 39, onde se afasta do servidor
publico as garantias relativas & vedagfio de limite de idade para ingresso em cargo publico e
imedutibilidade salarial, estamos diante de ofensas evidentes e graves aos direitos e
garanlias protegidos pelo art. 60, § 4°, 1V. Segundo JOSE AFONSO DA SILVA,

“..no quolificativo fundamentais acha-se a indicaglio de que se trata de
situacdes juridicas sem as guais a pessna humana ndo se realiza, nio
convive, e 4 vezes, nem mesmo sobrevive; fundamentais, no homem, no
sentido de que a todos, por igual devem ser, ndo apenas formalmenie
reconhecidos, mas concrela e materialmente efetivados. {...) Direitos
fundamentaiz do homem significa direjtos fundamentais da pessoa humana
ou direitos humanos fundamentais. EE com esse conteddo que a expressdo
direitos fundamentais encabega o Titulo I da Constituigén que se compleia,
como direitos fundamentais da pessoa humana, expressamente, no arf. 17.”
{Curso de Direito Constitucionaffgositiuo, RT, 6%ed., p. 159)

Os direitos atingidos, como direitos sociais que siio (art. 7°, VI ¢ XXX - garantia da
irtedutibilidade salarial ¢ vedagdo de limites de idade para ingresso no servige piiblico),
tendem a possibilitar melhores condigdes de vida aos mais fracos, direitog que tendem a
realizar a igualizagdio de situagdes sociais desiguais. Direitos sociais, sim, integrantes dos
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direitos e parantias constitucionalmente protegidos, como clausulas pétreas. Sio
pressupostos para a realizag3o concreta dos direilos individuais, notadamente dos hipe-
suficientes - no caso, cidaddos com idade superior a que, em tese, poderia ser exigida como
minima para Ingeesso no cargo, ou 0s proprios servidores, caso permitida a redugdo de seus
salarios, 4 vista da impossibilidade de instaurarem dissidios celetivos ou exercer
plenamente o direito de greve para evitar tal ofensa aos seus direilos.

No que diz respeito ao principio da'irredutibilidade salarial, discordamos da opinido
dos que consideram tal previsio redundante com a previsio de irredutibilidade de
vencimentos contemplada no inciso XV do art. 37. E sabido de todos a dificuldade com que
s¢ constroem conceitos relativamente a administragio pablica, bem como de que um dos
conceitos mais ambiguos existentes é justamente o de “vencimentos”. Ora o conceito
abarca apenas o vencimento bdsico - e € com esse entendimento que tem sido aplicado o
disposto no inciso X1l do art. 37, que diz que os vencimentos dos servidores do Legislativo
e Judiciario ndo poderio ser superiores aos do Executivo - ora alcanga, conforme a farta
construglio doutrindria, entre outros, de JOSE AFONSO DA SILVA, a soma do vencimento
biasico e das vantagens permanentes, sem incluir vantagens pessoais € as relativas A
natureza ou local de trabalho - e é com esse sentido que acha-se conceituado na Lei n®
8.852, de 1994, em vigor. A previsdo de irredutibilidode salarial tem conteddo mais amplo,
envolvendo a totalidade das parcelas percebidas, de maneira genérica, pois safdrio é termo
muito mais concreto, equiparavel, no dircito administrativo, ao conceito de remuneragdo,
nio incluindo apenas as parcelas de natureza indenizatéria ou excepcional {(ajudas de custo,
dtarias, satario-familia, etc).

No que toca A alteragdo do arl. 41, a proposta visa relativizar a estabilidade,
mecanismo de garantia do Estado e que é do inleresse de cada cidad®o, contrariando a
propria necessidade de que se assegure, cada vez mais, a continutdade administrativa e a
protecio do servidor contra a interferéncia patrimonialista ou fisiologica.

No campo do direito comparado, esta necessidade é atendida na maior parte dos
paises mediante a adogio de mecanismos destinados a assegurar a estabilidade nos cargos ¢
proteciio para o servidor no seu exercicio contra demissdes arbitririas, ainda que em nivel
infraconstitucional. Trata-se de garantia geral, assemelhada, como ja vimos, A vitaliciedade
da Magistratura, ¢ indissociavel do “regime de cargo”, onde o carater efetivo do mesmo -
sua permanéncia ¢ indispensabilidade - tem como conseqliéncia a estabilidade do seu
ocupante, desde que concursado. Nio se trata, no entanto, de retencdo absoluta ¢
patrimonialista do cargo: nas sitagdes legalmente previstas, por motivos disciplinares ou
em decorréncia de conduta desidiosa, pode o servidor ser demitido, mediante processo
administrative que lhe assegure ampla defesa, ou em decorréncia de sentenga judicial.

A proposta lembra ainda o conteado da PEC de n® 59/91, o chamado “Emendio”,
enviada 4 Cimara pelo Ex-Presidente Collor, e posteriormente retirada. Na ocasido, dentre
as diversas vozes que se levantaram em defesa da estabilidade, vale a pena lembrar o jurista
Miguel Reale Junior, segundo o qual

“A partir de 1934, criou-se a estabilidade do servidor concursado, ganhador
do cargo sem favores, o que veio a ser uma conquista democritica, em cargo
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ebtido por concurse no qual COMProvol @ Sue comgeténcia, ndo resfa sujeito
4s injungGes e perseguicdes politicas, tendo a liberdade de conirariar as
decisoes dlo governanie que desatendam ao inferesse piblico.

As Constituictes de 37, 46, 67 e a emenda n° I de 89 também consagraram a
estabilidade do servidor admitido por coneurse, apis os dois anos de estdgio
probatdric. E nem se diga que o estabilidade constitui a certeza de
ociosidade e de descaso, pois a estabilidade ¢ relativa, na medida que o
funciondrio pode ser réu em processo administrative, no qual se apure, com
direito a ampla defesa, a pritica de falta disciplinar, da gual poc£ resultar
demissdo a bem do servico piblico.

A estabilidade ¢, portanto, necessdria & administragdo, nie 36 por colocar o
servidor ao abrige do arbitrio e das flutuagies da politica, mas por
assegurar um iratamento téenico e continuo dos servigos piblicos.” ( OESP,
22.03.91 p.2)

Ainda que o Ministro Bresser Pereira se recuse a admiti-lo, os critérios para livre
demissibilidade propostos pela PEC n°® 173/95 poderdo servir de mote 4 retomada do spoils
system, das derrubadas, das varreduras, das demissdes em massa de servidores por motivos
os mais diversos, travestidas sob ¢ rétulo de “necessidade da administragdo pablica™, com
vistas 4 “redugdo de quadros” ou 3 “adequacdo aos limites fixados no art. 169”. E de nada
adianta a previsdo de que se considere o cargo extinto e se proiba a criacio de cargo para a
mesma funcdo, pois nada impedira que emprego ou “fun¢do de confianga™ destinado ao
mesmo posto de trabalho venha a ser criado para substituir o servidor demitido. A
proposicio torna presa ficil do patrimonialismo a Administragio Publica, ofendendo
principio constitucional que se insere no campo dos direitos e garantias individuais,
assegurador da moralidade piblica e da proteio do interesse publico acima do dos
governantes.

Finalmente, ofende o principio da irredutibilidade salarial - clausula pétrea, como ja
demonstrado - a previsdo de que ao servidor estivel posto em disponibilidade sejam pagos
proventos proporcionais ao tempo de servigo. Nio sendo o servidor culpado pela sua
colocagdo em disponibilidade - uma vez que ndo tem o instituto cariter punitivo ou
disciplinar - ndo pode o mesmo ser onerado pela incapacidade ou morosidade da
Administragdo em dar ao cargo ocupado melhor aproveitamento. Sendo o trabalho valor
social e principio fundamental da Repablica Federativa do Brasil, nos termos de seu art. 1°,
1V, igualmente amparado pelo “caput” do art. 7°, assim como o principio da irredutibilidade
salarial, ¢ inadmissivel a previsdo de redugio salarial em decorréncia da disponibilidade. A
disponibilidade ¢ mecanismo excepcional que permite que - privado do direito ao trabalho
em face da desnecessidade ou extingdo do cargo ocupado - o servidor permanega disponive!
para aproveitamenio em outro 6rgio ou cargo compative! com o original, nio se
admitindo, todavia, que seja privado do seu salirio ou remuneragio.

Os mesmos principios, relativos & isonomia e moralidade administrativa sdo
agredidos pelas mudangas propostas ao art. 206, que se refere ao ingresso nas carreiras do
magistério, e 4 necessidade de regime Juridico {inico para seus integrantes. Em verdade, tal
regime nio estd definido: podera ser estatutirio, ou mesmo trabalhista, mas serd dnico para
todos os integrantes do magistério superior federal. Outro entendimento feriria o principio
da isonomia, permitindo tratamento desigual aos iguais.
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Ja no que diz respeito ao art. 247, proposto pelo artige 9°, a fim de permitir que
sejam firmados convénios e consorcios entre Unido, Estados e Municipios para execugio
de servigos e fungdes, hé limites objetivos - constituciohais - para que a descentratizaciio de
fung@es hoje privativas da Unido se dé por via de convénios, bem como para que possam
ser transferidos os servidores por elas responsdveis. HA competéncias que sdo privativas da
Unidio, na esfera executiva, a nivel constitucional e que, no interesse social, poderiam ser
mais eficazmente satisfeitas com a previsio de que possam ser executadas com a
colaboracio das demais esferas de governo. Nesse sentido, a proposta apresentada pode
constituir-se em elemento relevante para a implementagio de um federalismo
administrativo mais efetivo, como afirma a E.M.

No que diz tange aos artigos 248 e 249, propostos pelo mesmo artigo 9° da PEC,
visam afastar da competéncia do Congresso Nacional a apreciagdo das medidas destinadas
a criagfio, fusdo, incorporagiio e cisio de empresas estatais. Tais medidas, ao concentrar no
imbito do Poder Executivo referidas competéncias, ferem o principio da separagdo dos
Poderes, inserto no art. 60, § 4° 111 da constitui¢do, centrariando a validade dos incisos
XIX e XX do art. 37. Por esse motivo, foram objeto de supressdo no dmbito da CCIR.

Ja quanto ao art. 250, a fixagio de um novo leto de remuneragdes, explicitamente
aplicvel aos inativos, unificado para os trés Poderes teria certamente o condio de facilitar
sua aplicagfio e reduzir as controvérsias existentes. A fixagio deste novo valor, contudo,
poderd agravar ainda mais as distor¢des existentes. O verdadeiro cerne da questdo, todavia,
é o fato de que o atual limite (segundo o qual nenhum servidor poderd perceber valor
superior ao valores percebidos em espécie, a qualquer titule, per membros do Congresso
Nacional, Ministros de Estado e Ministros do STF e seus correspondentes nas demais
esferas de governo) ndo elucida suficientemente quais as parcelas pecunidrias a serem
consideradas para a fixacdo deste limite, ou a forma de sua apuragdo.

Como j4 demonstramos, a jurisprudéncia tem se firmado no sentido de que nfo se
computam vantagens pessoais para integralizacio do teto de remunera¢io do servidor
(ADIn 14-4/DF), sendo estas de natureza variavel, e sua subtragiio contraria o principio da
isonomia. Apenas as vaniagens pro labore fuciendo devem ser levadas em conia na
estipulagiio do teto, pois se entende que apenas eslas remuneram 0 exercicio do cargo ou
fungdio. A respeito da aplicacdo de tais limites remuneratorios, desconhece a jurisprudéncia,
inclusive, direito adquirido a parcelas que excedam o teto constitucionalmente fixado.
Reside o problema, portanto, em definir-se o alcance do inciso X1 do art. 37, muito mais do
que fixar-se um novo limite que a este se sobrepord, inclusive para permitir elevagiies de
remuneracdo de servidores atualmente contidas pelo teto em vigor.

Embora ndo seja esse o principal debate a -ser travado, as medidas propostas
relativas & flexibilizagdo da estabilidade (art. 41) guardam ainda refagfo com um debate
mais profundo, que é a discussio acerca da natureza ¢ solidez dos direitos adquiridos em
face da atual Constituicio. A PEC demonstra a infencdo, tantas vezes declarada pelo
Ministro de Estado da Administragiio Federal ¢ Reforma do Estado, de permitir a demissao
de tantos quantos sejam os servidores necessrios para que Unido, Estados, Distrito Federal
¢ Municipivs possam, de imediato, reduzir o seu gasto com pessoal, ou mesme, de maneira
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seletiva, eleger servidores excedentes ou desnecessarios, reduzindo ou reestruturando
quadros de pessoal, a seu critério, medida que seria de plano inviabilizada se respeitado o
direito adquirido dos que ja detém a estabilidade plena.

Tal concepedo de que ndo ha direito adquirido contra a Constituiio sustenta-se
em pensamento juridico ortodoxo, afrontando expressamente a garantia inserida no art. 5°,
XXXV da Constituigio Federal, permitindo que regras supervenientes venham a atingir a
todos os atuais servidores estatutirios nas trés esferas de governo. Entendimento dessa
natureza € inadmissivel no Estado de Direito, tanto mais quando se trata de norma
posterior, mesmo que de hierarquia constitucional, mas oriunda do poder constituinte
derivado. Sendo a prépria Constituigio a fonte do principio da irretroatividade, ndo se pode
opor, contra este principio fundamental, norma editada no exercicio de mero poder
constituinte derivado.

O poder de emenda ndo terd, assim, o cond3o de tomar nulos os efeitos de regras
substantivas que o Constituinte erigiu como clausulas pétreas, que abrangem os direitos e
garantias individuais, indisponiveis ao poder constituinte derivado. A este respeito, importa
recordar, mais uma vez, decisfo da CCIR da Cimara dos Deputados, preservando, por meio
das emendas oferecidas pelo Relator, Deputado Roedrigues Palma, na discussio da PEC n
33/95, destinadas a preservar os direitos adquiridos, em face do alcance das reformas
propostas ao texto constitucional no tocante 4 Previdéncia Social. Naquela ocasido, aprovou
a Comisséo parecer do Relator, lavrado nos seguintes termos:

“Consumado o ato segundo a lei vigente ao seu tempo, ou configuradas
todas as condigdes ou requisitos leguis estabelecidos para produzir certa
situagdo, ¢ inadmissivel gentm do estedo democritico de direito tornd-los
irritos por norma posterior, ainda que de hierarquia constitucional, tanto
mais que emanada do poder constituinte derivado.”

A vista dessas ponderacdes, demonstram-se incoerentes as propostas de alteragdo
constitucional com o sistema vigente, & medida em que impdem alteragdes que
desrespeitam os direitos ¢ garantias assegurados, os principios por ele adotados ¢ os direitos
deles decorrentes, igualmente disciplinados no texto constitucional, ¢ portanto insuscetiveis
de alteragdo tendente 4 sua supressiio ou reducio pela via de emenda constitucional,

Ha, no entanto, que se considerar outras motivagdes - mais relevantes do que as de
modernizar o servi¢o publico ou torna-lo eficiente, eficaz e profissionalizado - a justificar e
sustentar a PEC n°® 173/95. Dentre essas, a apontada necessidade de ajuste das contas
piiblicas, item que abordaremos a seguir.

Pode-se desde ja antever, no entanto, que 2 Proposta de Emenda Constitucional n®
[73/95 muda radicalmente o paradigma juridico da Administra¢iio Publica no Brasil, Por
meio das flexibilidades e excecdes que propde, cria condigBes para o rompimento do
Estado de Direito e 0 Regime Juridico Administrativo, construido a duras penas nos Gltimos
200, a partir da Revolugdo Francesa, e destinado a assegurar os direitos do cidadio frente
aos governos. Em Seu lugar, institui um sistema de regras que dario aos governantes
poderes inusitados, que servem aqueles que véem no servigo plblico, como sempre viram,
um espago para o exercicio do clientelismo, do fisiologismo, do paternalismo e do
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patrimonialisme, tendo como premissa fundamental a idéia de que “as leis atrapalham” o
bem administrador. Priticas que sdo o reflexo de uma cultura que, diferentemente do que
afirma o patrocinador dessa reforma, o Ministro da Administragio Luiz Carlos Bresser
Pereira, ainda estdio mwito vivas entre nos, e que, com as mudangas pretendidas pelo
governo, se tornardo ainda mais fortes do que antes.
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7. Despesa com pessoal e limites constitucionais

Embora grande parte do debate que se trava sobre a reforma esteja “legitimado”
pelo aparente quadro de descontrole dos gastos com o servigo publico, ha que se ter uma
grande dose de prevengdo e cautela ao tratar do assunto. Na verdade, assiste raziio aos que
véem, nesse quadro, uma analogia entre a fibula do lobo € do cordeiro, uma vez que, nesse
caso, os dirtgentes politicos s3o os verdadeiros responsaveis pelo quadro, mas quem “paga”
a conta, ao final, ¢ o servidor pablico, especialmente os mais humildes e com menor
influéncia na definigdo das politicas.

Essa questdo relaciona-se intimamente & questio da natureza da relagio do servidor
com o seu “patrio”, o Estado. A exigéncia do principio da legalidade como limitador
absoluto da pritica administrativa impede, por exemplo, que a concessdo de aumentos
salariais ou reajustes aos servidores dependa da vontade exclusiva das autoridades aos quais
estdo diretamente subordinados, tampouco é um ato isolado do Prefeito, Governador ou
Presidente da Republica. Pelo conirario, a fixagio de remuneragdes dos cargos piiblicos,
assim como a sua criagdo, depende de lei aprovada, em cada caso, pelo respectivo Poder
Legislativo. Ainda assim, nfio ¢ totalmente Jivre a criagdio de cargos, o seu provimento e a
elevaglio de suas remuneragdes, no curso do exercicio financeiro.

Para assegurar a coeréncia de medidas dessa natureza com a possibilidade de a
Administragdo arcar com os dnus decorrentes, o art. 169 estatui que a despesa com pessoal
ativo ¢ inativo em cada um dos niveis de governo nie poderd exceder os limites a serem
estabelecidos em lei complementar federal. Enquanto ndo editada, vi gora ¢ leto previsto no
art. 38 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias, segundo o qual nde poderdo ser
pastos mais do que 65 % das receitas correntes. Se este percentual j& estiver sendo
superado, a despesas devera ser reduzida & proporgio de um quinto pot ano, até se ajustar a
ele.

Ainda de acordo com o art. 169, em seu pardgrafo Ginico, a concessdo de qualquer
vantagem, aumento de remuneragdo, criagdio de cargos, alteragdo de estrutura de carreiras
ou admissio de pessoal a qualquer titulo 56 poderiio ser feitos se houver prévia dotagdo
orcamentdria suficiente para atender is projecles de despesa de pessoal e autorizagdo
especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressatvadas as empresas publicas e sociedades
de economia mista,

205



Embora seja evidente a coeréncia desses dispositivos, e sua relevéncia para permitir
o controle do gasto piblico, ambos tém sido largamente desrespeitados, uma vez que a
defici€ncia dos processos de planejamento da despesa impede que sejam estimadas, com a
devida antecedéncia, as dotagdes a serem consignadas na lei orgamentdria para lhes fazer
frente. Mesmo na auséncia de uma inflagiio elevada, sdo rotineiras as' suplementagdes
or¢amentarias destinadas a fazer frente 3 despesa com pesscal, dada a insuficiéncia da
dotagdo originalmente prevista.

Quanto s elevagdes decorrentes de “imprevistos™, a autorizagdo especifica na LDO,
requerida pelo art. 169, tlem sido concedida de forma genérica, permitindo-se o acréscimo &
despesa na lei or¢amentaria, em relagio ao exercicio anterior, necessiria 4 criagdo de
cargos por lei, aumentos de vencimentos e vantagens decomrentes da implantagio dos
planos de cameira e da isonemia de vencimentos para os servidores.

A questdio estd relacionada, ainda, 4 participagio total da despesa com pessoal e
encargos nas receitas correntes. Segundo a Let Complementar n® 82, de 1995 (Lei Rita
Camata), aprovada ap6s 4 anos de ramitagdo no Congresso Nacional, que regula o volume
de receitas a ser comprometido com estas despesas, ndo poderdo ser gastos, anualmente,
mais de 60 % do total das receitas correntes disponiveis, ou seja, do totat das receitas
tributdrias, patrimoniais, de servigos, ete, deduzidas as receilas de contribuigdes destinadas
a0 Programa do Seguro-Desemprego, as despesas com transferéncias por participagdes
constitucionais e legais aos Estados, Distrito Federal e Municipios e as despesas com
beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social. No caso dos Estados, deduz-se da
receila corrente total apenas as transferéncias, enquanto nos Municipios o limite de 60%
incide sobre a totalidade das receitas correntes.

Dispde a referida Lei que, quando ultrapassade o limite nela fixado, fica vedada a
concessiio de quaisquer revisbes, reajustes ou aumentos de remuneragio aos servidores
pablicos que impliquem em aumento da despesa.

Embora o conceito adotado pela Lei Rita Camata seja recente, alguns estudos j4 tem
constderado, ao longo do tempo, os seus efeitos, ainda que de acorde com metodologias de
cilculo diferenciadas. Conforme o método, os percentuais de comprometimento variam
sensivelmente.

Estudo realizado em 1994 por José Roberto Rodrigues Afonso, envolvendo série
histérica do periodo 1981-1991 a partir de um conceite de “receita disponivel” que
considera a totalidade das receitas tributdrias e ndo tributdrias, menos as transferéncias para
oinros niveis governamentais e as receitas do FGTS e PIS-PASEP, demonstra um grau de
comprometimento no periodo bastante abaixo do limite miximo, como demonstra a Tabela
7:

Tabela 7 - Administragédo Piiblica

Federal - Receita corrente liguida x
Despesa com Pessoal ¢ Encargos -
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1980-1991 fem USS milhées médios

de 1991)

ANO Despesa com Receita Transferéncias para Reccita % de

pessoal e disponivel Assisténcia ¢ liquida | comprometimente

ENCArgos Previdéncia
1980 8691 57.523 20.541 36982 23.50%
1981 - 8619 54.617 20.881 33736 25.55%
1982 9379 56.319 21.374 34.945 26,84%
1983 8.189 61018 19.848 41.170 19,89%
1934 7.383 50.485 18.643 31.842 23,19%
1985 9.193 49.715 18.357 31.358 29,32%
1986 9.530 56.339 20,077 36262 26,28%
1987 11568 69.111 18.687 50.424 22,94%
1988 13.317 67.606 18.738 48868 27,25%
1989 17.974 78.305 22.949 55.356 32.47%
1990 15,253 101.761 25.673 76.088 20,05%
1991 11,176 83.009 23.640 59.369 18,82%

Receita disponivel = receitas correntes menos transferéneias e receitas do FGTS e PIS-PASEP
Despesa com pessoal da administragfo direta, autarguias, fundagdes e fundos.

Fonte: AFONSO, José R. R. Descentralizagio Fiscal na América Latina: Estudo de Caso do Brasil, CEPAL,

1994, p. 46-49

préxima da prevista na Lei Rita Camata:

Tabela 8 - Administracédo Piblica
Federal - Despesa com Pessoal x
Receita disponivel - 1981-1991 - (Em
USS bilhées de 1991}

Dados relativos z0s mesmo periodo apurados por André Médici em 1993
demonstravam resultados diferentes, seguindo, no entanto, metodologia de apuragio mais

Ano Despesa Receita Disponivel % comprometimenty
1981 11,285 38,798 29,09%
1982 2,621 39,361 32,00%
1983 10,465 36,262 28,.87%
1984 9,185 35,835 25,63%
1985 12,409 36,684 33.83%
1986 12,996 41,574 31,26%
1987 14,825 34,266 43,26%
1988 16,808 35,365 47.53%
1989 26,925 34,589 17,84%
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1990 23,4%6 31,676 T4,18%
1991 17,933 45,41 39,49%

a) Receita disponivel = receitas correntes {exceto contribuigdes INSS) - transferéncias const. - PIS-PASEP
Fonte; MEFP/DTN ir Médici, André. Previdéncia do Funcionalismo Pablico: alternativas para a reforma
constitucional, 1993.

Para periodo mats recente, dados apurados pelo IESP/FUNDAP, considerando a
totalidade da receita tributdria (nZo inclusas as contribuigdes previdencidrias), apontam para
percentual de comprometimento mais elevado, Além de excluir do computo da receita a
totalidade das receitas de contribuigdes, essa metodologia desconsidera a receita
patrimonial e a de servigos, apresentando os seguintes resultados:

Tabela 9 - Administracdo Piblica
Federal - Despesa com pessoal x
Receita disponivel liguida - 1989-

19986
Ano % comprometimento
1989 48,7
1990 52,5
1991 46,2
1992 45,2
1593 50,0
1994 51,2
1995 56,4
1996+ 58,0

Fonte: Indicadores 1ESP, out. 1996

* janeiro a setembro de 1996 '

Receita disponlvei liquida = recolhimento bruto menos incentives fiscais e
transferéncias constitucionais.

N#o inclui receitas de contribuigdes previdenciarias,

Apesar da diferenga metodologica, esses ultimos resultades sdo os que mais se
aproximam do grau de comprometimento verificado no periodo segundo o conceito de
receita corrente liquida da Lei Rita Camata. Segundo demonstrativos publicados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, at¢ dezembro de 1996 o percentual de comprometimento
acumulado foi de 47,54%, tendo atingido ao longe do ano o méiximo de 58,43. Esse
percentual, mener do que o de 1995 (56,3%), deveu-se ao comportamento da receita anual,
que sofreu elevagdo ao final do ano, contrariando as expectativas, Quanto ao montante da
despesa com pessoal e encargos, dados obtidos junto 3 Assessoria de Or¢amento e
Fiscalizacdo Financeira da Cdmara dos Deputados indicam, em relagdo ao periodo 1987-
1997, a seguinte série histdrica;
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Tabela 10 - Administracédo Piblica
Federal - Despesa com Pessoal e
Encargos 1987-1997 - (em RS 1.000

de dez-1995}
ANO GASTO EM 1000 RS
1987 14.600.009)
1988 18.500.000
1989 22.500.600
1930 27.300.000
1991 22.500.000
1992 18.400.000
1993 24.800.0¢
1994 29.000.00¢
1995 37.200.600
1996* 36.600.000
1997+ 35.800.000
*Estimade/Proposta ergamentiria - deilacionade a precos de dez/95
a) Excluidas duplas contag a Transferéneias intragovernamentas;
b} Valores convertidos a pregos constanies més a més pelo IGP-Dl e URY
©) Inflagao mddia estimaa de abril de média de 1995 a midia de 1996 {estimativa S ta de Polllica E

do Ministério da Fazenda): 26,595 %

Fonte: Assessoria de Orgamento e Fiscalizagie Financeira da Cimara dos
Deputados/Consultoria de Orcamento do Senado Federal. Nota Téchica Conjunta n®
04/96, set-96, p. 21.

A série hisidrica em valores de dezembro de 1995 demonstra, assim, a estimativa de
uma redugio bruta no montante da despesa com pessoal e encargos da Unido, relativa ao
periodo 1995-1996, a qual foi confirmada em face da execugdo orcamentaria verificada no
ano de 1996, Segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional, 0 montante total da
despesa com pessoal atingiu R$ 40,9 bilhdes até dezembro de 1996. Segundo o Ministério
da Administragdo Federal, esse montante foi de R$ 41,6 bilhdes, o que representaria, vis
vis 0 montante gasto em 1995 (R$ 43,3 bilhdes), deflacionado, uma redugiio de RS 1,7
bilhdes na despesa com pessoal e encargos. A estimativa de gasto para 1997, deflacionada,
implica numa redu¢do ainda maior: embora o gasto em valor nominal esteja estimado em
RS 45 bilhdes, ele € cerca de 4% inferior, em valores reais, ao gasto em 1995,

Tabela 11 - Administracdo Piiblica
Federal - Despesa com Pessoal e
Encargos Sociais 1995-1997 (Em R$

de dez-1996)
Ang Despesa total
1995 ° 43.300.000
1956 41.600.000
1997+ 45.041.000

209



Fonte: Min. da Adm. Federal e Ref. Estado. Boletim
Estatistico, jan-1997 ¢ Ass. Org. Fisc. Fin. da Cimara
dos Deputados

* Estimado PL n® 8/96, em R$ de margo de 1996.

As séries historicas evidenciam o fato de que entre 1991 ¢ 1992, ano escolhido para
o inicio da implantagdo da "isonomia”, a participagioe da despesa com pessoal no total das
receitas correntes, e consegiientemente as remuneragdes dos servidores, atingiram o seu
mais baixo indice em termos de valor real’, Desde entdo, embora as despesas com pessoal
e encargos tenham sofrido uma elevagfo expressiva, ainda se achavam, em 1993, num
patamar inferior ao de 1990. Apenas em 1994 as despesas com pessoal e encargos voltam
ao nivel de 4 anos antes.

Em 1995, face aos impactos das Gltimas medidas adotadas ao final de 1994, a
despesa estimada total atingiu o seu valor maximo. A redugfio verificada em 1996, na
verdade, jd era previsivel, em vista das medidas de compressdo salarial adotadas pelo atual
governo. Para 1997, a estimativa de reajuste zero é, pelo segundo ano consecutivo, uma
ameaga real ao conjunto dos servidores publicos ativos e inativos, o que deverd acirrar as
tendéncias & busca de solugdes pontuais, que ja comegam a ser esbogadas.

Além desses dados, que consideram valores brutos, o acompanhamento das
despesas com pessoal, e a avaliagdo de seu impacto na receita disponivel, deve considerar
algumas peculiaridades da contabilidade publica. O montante original previsto na Lei
orgamentaria inclui, como regra, importincias destinadas a finalidades diversas, nio
sujeitas ao impacto de medidas relacionadas a implantagfo de planos de carreira, tais como
diarias, auxilios e indenizagdes, transferéncias a Estados, DF ¢ Municipios, sentengas
judicidrias e outros. Consideradas apenas as rubricas efetivamente afetas a situagio
remuncratoria decorrente das normas legais e estatwdrias aplicdveis as carreiras, o
montante do gasto cai sensivelmente, A titulo exemplificativo, a despesa com pessoal da
Unifio tem, historicamente, registrado um percentual de cerca de 15% do seu montante total
come classificdvel nessas rubricas. Essas despesas, diferentemente das aplicagdes diretas
com o pagamento de vencimentos, vantagens, proventos de aposentadoria e pensdes, sio
mais facilmente comprimiveis, embora, no caso especifico, as transferéncias da Unifio ao
Distrito Federal para pagamento do seu pessoal nas dreas de saGde e educagio nio
apresente essa compressibilidade, em vista da relevancia desses recursos para a manutengio
dos servigos nessas areas.

Apesar da redugiio real verificada na despesa com pessoal da Unido desde 1995, os
dados acima descritos nos permitem concluir que o indice de comprometimento das receitas
disponiveis j4 se acha muito préximo do limite permitido. Qualquer elevagio do atual
patamar demandard uma elevagdo correspondente das receitas, de modo que seja
preservado o equilibrio das contas pliblicas.

Ba impacto adverso da polltica de conlenglie de gastos (e do arrocho salarial simultinee) ne perdoda 1990-1992 sobre o funcicnamente da
méquina piblica federal tem sido rpontado, entre autros, por NOGUEIRA JR. Paulo Baptista. Estado ¢ empresirios: aspeclos da questio
tributiria. Novas Esirdos, CEBRAP, Shc Paulo, n® 44, p. 26-39, mar. 1995,
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Nos Estados da Federagdo, alguns dados apontam para uma situagio ainda mais
delicada. Segundo dados divulgados pelo jornal O Estado de Sao Paulo, a quase totalidade
dos Estados estaria ultrapassande o limite legal, tendo comprometidos de 65% a 90 % de
suas receitas disponiveis:

Tabela 12 - Servidores Ativos e
Inativos por Estado e % de
comprometimento da receita liguida

{1995)
Estado R’ serv. ativos e % de comprometimento da
aposentados receita liquida com pessoal

| Alagoas 76.000 88
Bahia 190.000 65
Ceard 106.000 66
Distrito Federal 130.000 81
Espirito Santo 77000 91
Goids 143.000 80
Minas Gerais 491.000 72
Paraiba 99.000 70
Parani 180.000 77
Pernambuco 134,000 78
Piaui 80,000 85
Rio de Janeiro 290.000 Fi]
Rio Grande do Norte 103.000 ' 82
Rio Grande do Sul 271.000 81
Santa Catarina 115,040 9
Séo Paulo 932.000 85
Total 3.417.000

Fonte: O Estado de S3o Paulo, 12.08.95, p. A-4

Em dezembro de 1995, levantamento feito pela Folha de Sfo Paulo demenstrava
situagdo semelhante, ainda que divergenies os nitmeros. Segundo esses dados, zinda que
média nacional se situasse dentro do limite estabelecido pela Lei Rita Camata, pelo menos
11 Estados estariam ultrapassando o limite constitucional, dentre esses os Estados de Minas
Gerais, Ceara ¢ Rio Grande do Sul. O Grifico 3, abaixo, ilustra essa situagio;

Grdfico 5 - Estados - Receita Liquida

x Despesa com Pessoal e Encargos
{servidores ativos e inativos} - 1995
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Nos Municipios, a situaclo estaria mais préoxima da normalidade. Ainda assim,
importantes capitais eslariam ultrapassando o limite constitucional, como demonstra o
Grifico 6, abaixo, relativamente s principais capitais brasileiras:

Grdfico 6 - Capitais dos Estados - Receita
Corrente Liquida x Despesa com Pessoal e
Encargos (servidores ativos e inativos) - 1995
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Fonte: "Folba da $iio Paulo®, 27/12/95, p. 1-6 e Consultoria Legislativa do Senado Federal.
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Mesmo que tais dados estejam superdimensionados, o quadro € preocupante, A
medida que tornd tentadoras certas propostas de promover-se, com autorizagdo
constitucional, um  emxugamento da folha de pagamentos, livrando-se de excedentes,
desidiosos e desmotivados de forma 4gil e ripida, ou a volta 4 adogdo do regime trabalhista
come forma de evitar encargos previdenciarios futuros.

} A implantagio do regime juridico Unico estatutario, praticamente o Unico
dispositivo constitucional implementado (e ainda assim de forma imperfeita), ndo pode, no
entanto, ser apontada como a causa exclusiva deste problema: na verdade, a adogdio do
regime, juridico unico contribuiu para um arrocho salarial expressivo no servico plblico,
pele menos a nivel federal, 2 medida que permite um controle centralizado das despesas
com pessoal, em vista da exigéneia de Jeis para a concessio de quaisquer reajustes ou
acréscimos remuneratérios.

Entre 1991 ¢ 1992, apos a adog¢fio do RJU, a despesa com pessoal e encargos da
Unifo sofreu uma redugdo, em valores reais, de cerca de 50 %, o que nfo teria sido possivel
com a adogfio dos reajustes assegurados pela legislagfio trabalhisia e a livre negociagio,
salvo se decorrente da demissdo em massa de servidores. Apenas a partir de 1992, com a
implantagdo do processo de isonomia, 2 folha voltou ao patamar anterior, tendo atingido,
em 1994, nivel equivalente ao de 1990, Gltimo ano em que vigorou o regime trabalhista. A
despesa com inatives, no entanto, soffeu crescimento expressivo, até porque, antes de
dezembro de 1990, os servidores se aposentavam pelo Regime Geral da Previdéncia Social.
A pariir de entfo, passaram a ter suas aposentadorias custeadas quase integralmente pelo
" Tesouro, dada a antes cilada inexisténcia da compensagdo financeira entre os regimes
" previdenciarios.

Nos Estados, responsaveis por 50 % do total do funcionalismo do pais, a situago &
idéntica: entre 1990 e 1991, houve redugio do montante global de gastos com pessoal. A
pregos médios de 1991, a soma total da despesa com pessoal e encargos dos Estados atingiu
US$ 22 bilhdes, sofrendo uma redugio, em relagdo a 1990, de cerca de R$ 5 bilhdes, No
tocante aos inativos, a tendéncia de elevagio do pasto de estados e municipios nio
representa fato novo: no periodo anterior 3 ConstituigBo, 0 crescimento destas mesmas
despesas j4 vinha se mostrando expressivo, tendo aumentado praticamente 50 % a pregos
constantes entre 1984 e 1987.

Em relagfio a0 PIB, ainda nos Estados, a despesa com pessoal e encargos sofreu uma
continua eleva¢io na década de 1980, tendo praticamente dobrado entre 1984 e 1989,
crescimento devido, em parte, 4s contratagdes realizadas no periodo. Este crescimento,
perianto, n&o pode ser creditado ao texto constitucional, como freqiientemente fazem crer
abordagens apressadas,

Nos Municipios, contudo, houve um crescimento bem mais expressivo, fato
parcialmente justificado na expanso municipal verificada na segunda metade dos anos 80
e até 1995 Entre 1985 e 1991, a despesa com pessoal dos governos municipais
experimentou um crescimento bruto superior a 100%, como demonstra o grafico a seguir:
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Grdfico 7 - Municipios - Despesa com Pessoal
e Encargos - 1980-1991 (Em milhées de USS$
médios de 1991)
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Fonte: AFONSO, José R. R, Descentralizagio Fiscal na América Latina:
Estudo de Caso do Brasil. CEPAL, 1994, p. 46

Em relagdo ao Produto Interno Bruto, a participagdo da despesa com pessoal
também tem tido comportamento irregular. Considerando-se estudos que retroagem a 1949,
verifica-se que o gasto total das trés esferas em relagfio ao PIB manteve-se constante até
1980, com ligeiro crescimento durante a primeira metade da década de 1970, e crescimento
expressivo ao nivel dos municipios. E, embora tenha havido crescimento nas trés esferas de
governo, houve, ne periodo de 1980 a 1995, decréscimo em parte do periodo, 0 que exige
" que se considere, como relevante, a variagio do préprio PIB, sujeita aos reflexos da
conjuntura econdmica. Os Gréficos a seguir demonstram a evolugdo do gasto publico com
pessoal na administragdo direta e indireta, nas trés esferas de governo: .

Gridfico 8 - Unidio, Estados e
Municipios - Gastos do Governo com
Pessoal em relacdo ao PIB (%) - 1949-
1979
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Fonte: Centro de Estudds Fiscais, IBRE/DCS/FGV- Contas Nacionais, apud Saldrios do funcionalismo -
influéncia na composi¢io orgamentéria. Conjuntura Econdmica, FGV, fev 1982, p. 41,

Grifico 9 - Unido, Estados e
Municipios - Despesa com Pessoal e
Encargos por Esfera de Governo - %

do PIB (1980-1997)
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Fonte: AFONSO, José R. R. Descentralizagiio Fiscal na América Latina:
Estudo de Caso do Brasil. CEPAL, 1994, p. 46; Assessoria de Orgamento
e Fisc. Fin. da Cimara dos Deputados.

Por outro lado, dados apurados pela Secretaria de Politica Econémica do Ministério
da Fazenda em 1995 apontavam para um ligeiro decréscimo na despesa total de pessoal dos
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Estados e Municipios a partir de 1992, e uma expressiva redugfio na esfera da Unidio entre
1989 e 1994, com tendéncia de queda a partir de 1993, vis @ vis o PIB:

Grdfico 10 - Estados e Municipios -
Despesa com Pessoal e Encargos em
% do PIB - (1990-1994)

Em % do PIB

1990 1991 1992 1993 1994

Fonte: Sceretaria de Politica Econdmica, Min. da Fazenda, 1995,

Grifico 11 - Uniao - Despesa com
Pessoal em % do PIB {1986-1994)

Em % do P18
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Fonte: Secretaria de Politica Econdmica, Min. da Fazenda, 1995.
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Além da apatente contradigdo entre os dados (o que reduz a sua credibilidade como
instrumento para aferir o real estado das coisas no Brasil) hi que se considerar, nessa
anilise, dados comparativos relativos & participagiio percentual da despesa com pessoal do
servigo pablico em outros paises. Levando sempre em consideragiio a dificuldade de se
comparar tais elementos, dada a diversidade de metodologias de contabilizagdo do gaste, ha
que, preliminarmente, levar-se em conta as conclusdes do Fundo Monetirio Internacional,
comparando 99 paises no periedo de 1980 a 1990, no que se refere aos gastos com saldrios
dos servidores e renda per capita. Segundo esse estudo, nio hé relagfio de dependéncia entre
o volume de gastos ¢om funcionalismo ¢ a situagdo de desenvolvimento econdmico do pais.
Pelo contrério. A relagfio entre a média dos gastos dos governos com salarios foi de 4,6%
no mundo, no periode - percentual préximo ao verificado no Brasil, segundo a Secretaria de
Politica Econbmicz do Ministérie da Fazenda. No conjunto dos paises em
desenvolvimento, a média dos gastos ficou em 5,2% do PIB, enquanto os paises de baixa
renda situou-se em tormo de 4,3% do PIB. Conseqiientemente, ndo significa que, com o
desenvolvimento econdmico, deva haver necessariamente redugiio dos gastos com o servigo
publico. Pele contrario, o que se verificou é justamente um maior volume de gastos
exatamente naqueles paises em que, aparentemente, o mercado estaria mais apto a
prestagdo de servigos, o que reduziria a necessidade de inversdes de recursos piiblicos
diretos™.

Qutro aspecto do problema ¢ a participagio total do gasto publico em relagio ao
PIB. Segundo pesquisa realizada por Flavio da Cunha Rezende, o gasto publico niio tem
sofrido redugdio ou redirecionamento expressivo nos paises desenvolvidos. Classificando o
gasto publico em gastos minimos, gastos sociais e gastos econdmices, conclui que, nos
paises que vem apregoando a redugiio do tamanho do Estado como solu¢dio para a crise,
especialmente os paises desenvolvidos, o que tem havido é exatamente o oposto:

“Tais governos, ndo aderindo ds suas priprias [déias de minimalizagdo,
apresentam-se como experiéncins conservadoras - gastam em fungdes ndo
consideradas minimas e nio diminuem seus gastos em fungoes econémicas -
e, contrariamente ao que vem sendo difundicﬁ ela retérica antigoverno nos
paises em desenvolvimento, continuam a interfgrir de modo significativo em
suas economias e g produzir peliticas de bem-estar. Nos Estados Unidos,
por exemplo, que possui um padrdo residual de Welfure State, 05 gastos
miblicos com atividades sociais sdo, em gqualquer momento do periodo
considerado, superiores aos gastos em fungdes minrimas. O mesmo
comportamento pode ser visto na Franga, paiz onde o sistema de Welfare
continua, apesar de fodas as pressdes, muito forte. Apenas no caso inglés,
dado o processo de ‘tatcherizacio’ por que o pais passou, os gasto minimos
posicionam-se, a partir de 1988, em patamares superiores aos gastos
sociais.

José Luis MENDEZ, especialistas mexicano, completa o raciocinio afirmando que
em geral, poucos Estados industrializados tem reduzide seu tamanho de maneira

significativa, especialmente em matéria de gasto. Afirma, inclusive, que varias nagdes
mais desenvolvidas t&m Estados grandes, on do mesmo tamanho do de paises

6 SCIWARTZ, Gilson. Gasto com scrvidor & arma retirica. Folha de $30 Paulo, 24 mar 1996, p, 2 - Financas,

nr REZENDE, Flivio da Cunha. Os Leviatds Est3o Fora de Lugar, Do - Revista de Cidncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. n® 39, n* 2, 1996, p,
195-211. p. 208,
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subdesenvolvidos, sem que tenham sofrido os mesmos problemas, o que nos remete para a
busca de outras solugdes que no o simples “enxugamento” do Estado™.

Apesar das contradi¢des entre os nameros advindos de diferentes fontes, pode-se
concluir que, ainda que o gasto publico com pessoal possa estar acima do desejado, e em
certos casos proximo de uma situagdo de estrangulamento das contas piiblicas, ndo se trata
de situagho de facil generalizagiio, a ponto de justificar a miptura com principios.

Além disso, trata-se de situagdio de produgiio recente, para a qual os dirigentes
piiblicos ainda ndio se voltaram em busca das solugdes possiveis, até porque, em grande
parte dos casos, sAo eles mesmos os responsdveis pele descentrole verificado.

De qualquer forma, ndo se pode associar, instantaneamente, o descalabro 4 adogdo
do regime juridico Gnico, ou & impossibilidade de demissdo dos servidores. O que se viu,
inclusive, foi que exatamente com a vigéncia da nova Constituicdo e da unificagdo de
regimes é que se produziu o mais grave arrocho salarial de que se tem noticia na
administragdo piiblica brasileira, fruto do maior grau de controle sofre a folha de
pagamentos que o regime estatutdrio permite. Isso se evidencia na reducéo do gasto total
com pessoal no periodo 1989-1992, verificando tanto na esfera da Unido quanto na dos
Estados.

QOutra conclusdo é que ndic se pode considerar o gasto com pessoal excessivo, em
relacio ao PIB, em nosso pais, ainda que governantes insistam em apomntd-lo como
preocupante. O gasto total verificado, em torno de 10 % do PIB nas trés esferas de governo,
¢ significativamente menor do que o de paises com a mesma estrutura federativa, ¢ reflete,
na verdade, a menor participagic do emprege publico em relagio 4 populagio
economicamente ativa verificada no Brasil,

No que se refere aos quantitativos de pessoal, também se fazem necessarias algumas
consideragdes.

Dados apurados em 1987 pelo Cadastro Nacional do Servidor Piblico Federal -
CNSPF indicavam a existéncia de 570.991 servidores ativos, 215.421] inativos e 135.463
pensionisias na administragdo direta e autdrquica. As fundagdes, a €poca entidades de
direito privado, as empresas publicas e sociedades de economia, somadas, respondiam por
1.006.490 empregados ativos™. A partir de 1985, apesar das divergéncias entre os nimeros
fornecidos pelos drgdos responsiveis e da escassez de fontes confidveis, o guadro de
servidores piiblicos federais tem apresentado a seguinte composigiio:

Tabela 13 - Administracao Piblica
Federal - Quantitativo de servidores
ptiblicos federais - Distribuicdo por

3 ENDEZ, José Luis. ap. cil p. 55-56.
3 ALVES, Aluisio., Discurso...., in Administragio Publica Federal - Uma nova politica de recursos humanos. FUNCEP, Rrasilia, 1987, p.20,
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Poder - Administracdo direta e

indireta - 1985-1995

RATUREZA, ANOSIQUANTITATIVO
JURIDICA . :
1985 1988 1989 1990 1951 1992 1993 1965

[FODER EXECUTIVO
Civis-Ativas !il 12} 2 @ {3 &) Q. )
Adm. Direla 0400 7| 228555 120813 16.261 136.760 156,702 261.030f
- TR0 0TH] B S| oW m| mssl
Fundages 50800 - 103317|  104A% 04 177678 122854 123.003 5611
Sublotal 1 #57.300 705548 712780 591376 552,678 563748 608,673 5BO.035
Ex-Tarftdrios 6520 38697 Wiz 3751
Sublotal 2 287,300 705548 112740 628.305 WTE| t46.244
lEmpw. Publicas 892500 76454  210.640 2080.531 200375 200632 200932
ISoc.Ecm.mm 649380 604350 5a7.922 525,902 503,021 436475
[Subtatal 3 1750900 1533382] 4577730 1424758  1524.652]  1324.603| 1333652

' ) )
[Wittares-ativos 203574 33032
. ) ] W‘
IPODER LEGISLATIVO 15.016 17.043 12.385]
Icamaraldos {6) 3.568 5.839
lga;adoFedual 766 Ty
TCu 1515 1.802

@ m

FODER G55 56.654 51702
JUDICIARIG
TOTAL GERAL 1678071 1720381
Fontes;

{1} SALDANHA, Regina e alii, Emprego ¢ Salirio no Setor Piblico Federal. Min, do Trabalho/Sec, Emprego e Salirio, 1988

{2) SIAPE/SAF, 19940,

(3} Seceetaria da Administragdu Federal, dados CNPCSF ¢ SIAPE/SAF

(47 Min, da Administragdo ¢ Reforma do Estado, DOU jut. 1995,

(53 EMFA /1993

(&) Doc. internos/P, |egislativo (s6 carges efetivos)

{7) Relatério de Prestagio de Contas an TCUM3
(B) Relatbrio da C1 da Previdéncia, 1991,

{9} Anexos oo Projelo de Lei do Oreamenie Geral da Unigio, 1994,

O nilimero de servidores poblicos no Brasil desmente a crenga corrente num excesso -
de funcionarios em relagdo aos padres internacionais. A participagio do emprego pablico
{aproximadamente 7 milhdes de cargos ¢ empregos na administragio direta e indireta nas
trés esferas de governo) em relagio a populagfio economicamente ativa no Brasil ¢ uma das
mais baixas do mundo: nos trés niveis de Governo, o pais conta com pouco menos de | 1%

219



de sua populagio economicamente ativa no setor publico™, inferior 4 de paises como o
Reino Unido (24%)*", a Franga (20%), ltdlia (17,2%)*", Austria e Repablica Federal da
Alemanha (15 %), Venezuela, e Estados Unidos (14 %), e igual 4 taxa da Espanha . Na
Franga, repiblica unitaria, incluindo-se a fungie territorial (1.200.000 funcionirios) e as
empresas estatais, ha cerca de 3,2 milhdes de pessoas a servigo do Estado - 92,86 por grupo
de 1.000 habitantes - exatamente o dobro da taxa brasileira (46,67 servidores por 1.000
habitantes), E no Reino Unido, pétria do neoliberalismo, considerando-se a totalidade dos
empregos no selor pablico, (cerca de 6.300.000 trabalhadores em 1989), constata-se a
existéncia de 110,53 servidores por grupo de 1.000 habitantes...”

A participagdo federal no emprego piblico, por sua vez, ¢ inferior a 25%, cabendo
aos Estados pouco mais de 50% e aos municipios pouco mais de 25%. Por outro lade, além
de nfio ser, como se tem apontado, um grande empregador, o Governo Federal ndo pode ser
considerado nem mesmo um bom empregador, haja vista as notérias deficiéncias na gestfio
de sua for¢a de trabatho. Além disso, no periodo de 10 anos houve um decréscimo
expressivo: a forga de trabalho ativa do servigo publico federal representa menos de 75%
do quantitativo apurado em 1985,

Embora ndo sejam excessivos, os servidores piblicos federais nde estdo, centudo,
distribvidos de forma racional € adequada ao seu melhor aproveitamento. A distribuigio
dos scrvidores federais ativos entre as unidades federadas revela descompasso com as
necessidades da Administragiio. No tocante 3 concentragio regional, quatre unidades da
federagdio concentravam, de acordo com dados da SRH/MARE relativos a 19935, cerca de
47 % do funcionalismo federal: Rio de Janciro (21,98 %), Distrito Federal (8,81 %), Minas
Gerais (7.94 %) e S&o Paulo (7,94 %). Embora o Rio de Janeire nfio seja mais a capital
federal ha 35 anos, concentra ainda 126.000 servidores federais ativos, o que lhe confere a
proporgdo de 9,7 servidores por grupo de 1.000 habitantes. Enquanto isso, estados como o
Parand e Bahia, que concentram, respectivamente, 5,69 % e 8,14 % da populagio,
participam com 2,92 % e 4,46 % do total de servidores federais. A desproporgio, no
entanto, somente se mostra critica quando verificamos que estados reconhecidamente
carentes de maior auxilio direto de orgdos federais, como Piaui, Alagoas e Sergipe, tém
participagdo proporcionalmente idéntica a de estados mais ricos, como Minas Gerais e Rio
Grande do Sul, em nimero de servidores federais por grupo de 1.000 habitantes. A Tabela
14 - demonstira o quantitativo de servidores federis em cada unidade da federagio:

i Estimativas mzis conservadoras aponilam um ndmere menor de servidores: 5.688.711, dos quais 57.7% nos Estadad ¢ 30,0% nos Municipios.
Com isso, o presenca do emprego piblico na PEA seria de apenas 8,7%, cfe. ENAP-Relatérios de Pesquisa, apud FAGNUSSAT, José Luis.
Estado; Fungfes ¢ Tamanho. Tributacdo em Revista, UNAFISCGS, opt-dez, 1993, p. 6)-70.

MU pational Income and Accounts Blue Bock 1986, apud MARSDEN, David, Les salaires dans 1 fonction publique en Grunde Rrclagne in 1.8
regulalion des salaima dans Ie scetewr publique. Essai de comparaison internationale France, Grande DBretagne, ftalie, Geneve (Suisse) :
Bureau intermational du Travail, 1993, p. 65.

M2 i BARGUERD, Manuc) Mantinez, op. tit., p. 28,

a FUNDACAQ ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Servidores Piblicos no Brasil. Brasifia, ENAF, mimeo, 1992,

3 Apurado o partir dos dados disponiveis ern MARSDEN, David. op. cit., p. 65,
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Tabela 14 - Administracdo Piiblica Federal -
Poder Executivo - Servidores Piblicos Federais
{Adm. direta, autdrquica e fundacional) -
Distribui¢do por UF e proporcdo por 1.000
habitantes {1995)

Estado Serv. Federais Iabitantes Servidores Federais por 1000
habitantes

530 Paulo 435.779 32.697.101 1,40
Tocantins 1.682 970.155 1,73
Parana 16.829 8.587.370 1,96
Bahia 26.803 12.276.461 2,18
Maranhiio 13.443 5.088.292 2,64
Minas Gerais 45 907 16,143,322 2,84
Ceard 18.753 6.549.148 2,86
Santa Catarina 13.559 4.696.684 2,89
Alagoas 7.800 2.604.049 3,00
Goias ! 12,554 4.170.906 3,01

Piaui 8.064 2.657.127 3,03

Rio Grande do Sul 30.103 9.369.646 3,21

Pernambuco | 25,704 7.294 480 3,52

Espirito Santo ' 9.617 2.698.313 3,56
Sergipe 5.597 1.551.405 3,61

Mato Grosso 8.155 2.177.602 31,74
Pari 20426 5.181.570 3,94
Amazonas 10,095 2217613 4,55
Paraiba ) 15.828 3.274 043 4,83

Ric Grande do Norte’ 12.608 2.503.128 5,04
Maloe Grosso do Sul | 7.023 1.149.895 6,11

Acre ' 3.267 437.41% 7,47
Rio de Janeiro 126.730 13.064.296 9,70
Rondonia 15.938 1.241.276 12,88
Distrito Federal 50.827 1.672 876 30,38
Amapé 12.446 308.713 40,32
Roraima 11.093 241.009 46,03
Total 576.680 150.823.899 382

Fonte: SRHMARE, D.O.U 25.08.95 p. 13077-13080 & [BGE {populagio)

Assim, além de ndo estar suficientemente sustentada a relacio entre eventuais
déficits orcamentdrios ¢ a existéncia de excessos de contingentes de servidores nas trés
esferas de govemo, hd que se avaliar o impacto da relativizagio da estabilidade. A
institui¢do, como proposta pelo governo, de uma forma de demissdo sem justa causa por
necessidade de ajuste ou reestruturaiio de quadros e redugio de despesa, poderia produzir,
em todo o pais, um velume de demisses da erdem de pelo menos 1 milhdio e 100 mil
servidores, sem que necessariamente se ataque o problema da ineficiéncia do servigo
publico ou da origem dos quadros atuais eventualmente inchados.
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Em média, apenas para dar cumprimento & Lei Complementar n® 82/95 - Lei Rita
Camata os principais Estados da Federagio precisariam reduzir 23 % da sua folha de
pagamento, demitindo, proporcionalmente, 786.000 servidores. Nos mesmos Estados,
considerada a proporcionalidade, pelo menos 250.000 servidores de municipios estariam na
mesma situagdo, podendo este namero superar 400.000. '

Boa parte do excesso de pessoal, no entanto, poderia ser reduzida simplesmente pela
revisdo da aplicagiio dos dispositivos constitucionais {art. 19 do ADCT e implantagdo do
RJU), sem a necessidade de se sacrificar um principio constitucional que, afastado, podera
produzir um novo ciclo de patrimonialismo na administragdo publica, com a volta das
derrubadas e do spoils system caboclo. Fixado o estdgio probatorio de 5 anos, quem poderd
impedir que prefeitos e governadores demitam os servidores contratados pelo seu
antecessor? Quem poderd impedir que chelias exer¢am coagiio moral irresistivel sobre os
servidores em estagio probatério prolongado? Quem impedird que, demitido um servidor
por necessidade de ajuste (e extinto o seu “cargo™) ndo seja contratado, para um emprego,
terceirizado ou nfio - & sem concurso - um correligiondrio para a mesma fungio? Vale
lembrar, quando a esse aspecto, a ligio de BANDEIRA DE MELLO, cuja opinido € no
sentido de que

“.. dito prajeto, se conseguir « edesdo do Congresso, pord por lerra
quaisquer esperancas de que o Pais ainda possa vir @ ter umg
administracdo séria, impessoal e liberta de favoritismos ou perseguicdes.
que, no Brasil, a estabilidade ¢ requisito indispensdvel, ainda que ndo
suficiente, para ensejar ac servidor ptiblico o minimo de independéncia em
relaciio @ pressdes politicas sectdrias ou patrocinadoras de interesses
subalternos. Logo, é condigdo sine qua non de uma administrecdo
responsduel, consegliente, orientada para o cumprimento de fins publicos,
ao invés de operar como simples viabilizadora de vaniagens para os
eventuais ocupantes do poder e seus apaniguados.™™

Qutro aspecte desse problema é o fato de que a Constituigio ja havia previsto, em
1988, uma fase de transi¢do para permitir que aqueles entes politicos que estivessem
comprometendo excessivamente suas receitas se ajustassem & nova regra: o art. 38 do
ADCT fixou prazo de cinco anos - expirado, portante, em 1993 - para que o gasto com
pessoal voltasse & normalidade, fixando como critério o limite de 65% do total das receitas
correntes. Enquanto esse limite estivesse sendo ulirapassado, os Estados e Municipios
deveriam reduzir o seu excesso de gasio a propor¢do de um quinto por ano. A Lei
Complementar n® 82 deu novo tratamento ao problema: 4 medida que fixou um percentuat
menor de comprometimento, determinou que quem estivesse acima do novo limite teria
novo prazo para se ajustar. Até 1998, as administragdes terdo que atender ao limite de 60%
da receita corrente liquida, reduzindo o excesso em um tergo por ano, ficando vedada a
concessdio de reajustes ou adequagdes de remuneragdes que impliquem aumento de
despesa. Somente a aplicagdo dessa limitagdio, associada ao cumprimento das demais
exigéncias constitucionais, ja teria sido suficiente para evitar um quadro que - se
confirmade - deve ser creditado essencialmente ao desrespeito 4 ordem vigente e as regras
instituidas exatamente para prevenir o descontrole das contas publicas. Controles a priori

5 BANDEIRA DB MELLD, Celso Antdrio. Inconstitucionalidade da efetivagiieo de servidores pliblicos sem cancurso a titulo de inclui-las no
Regime Jurldico Unico. Revista de Infermacdo Legistative, Bragilia @ Senado Federal, n* 129, jan-mar 1996, p. 163-168. p. 163
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cujo descumprimento ou dispensa geram problemas de dificil superagio a posteriori, o que
indica a inafastivel necessidade de cautelas especiais quando estd em jogo a gestio dos
recursos pablicos.

A esse respeito, € exemplificativo o que vem ocorrendo na esfera federal. Ao
mesmao tempo em que preconiza a necessidade da redugiio do gasto com pessoal, em face
do comprometimento da receita corrente liquida, vem crescendo a despesa com
terceirizagbes e despesas assemelbadas, que servem, também, 4 contratagio de pessoal.
Segundo dados do SIAFI, de janeiro a maio de 1996, o governo federal despendeu RS
1,067 bilhdio com contratagio de consultorias, servigos de terceiros, locag¢io de mio-de-
obra e contratos temporarios destinados a suprir necessidades regulares da administragio
pablica, gastando certamente muito mais do que gastaria com a contratagio de servidores
efetivos. Essa quantia seria suficiente para contratar 137 mil novos servidores com saldrio
médio de RS 1.400, que é o mais alto do PCC.

Tabela 15 - Administracdo Publica

Federal - Despesa com mdo-de-obra

terceirizada - {acumulado de Jan-
maio de 1996 em RS}

Despesa Valor em RS jan a maio
. 96

Contratagio por tempo determinado 29.574.667
Servigos de consultoria 7.657.640
Serv §° pess fisica 76.799.274
Estagidrios 10.704.107

" |Locagio de méo-de-obra 163.679.788
Serv 3" pess juridica 778.935.170
Totalf acumulado 1.067.350.646
Total mensal 213470129
Quasit de servidores de NS do PCC que 137.574
poderiam ser contratados (sakirio de R$
1.400 per capita)

E bom lembrar, ainda, o depoimento do economista Dércio Munhoz i Comissdo
Especial da PEC n® 173, em 18 de janeiro de 1996 Segundo esse especialista, que ha
anos vem se dedicando seriamente ao estudo das contas pablicas, caso demitisse a metade
de todos os servidofes piblicos civis, o montante que o governo federal economizaria seria
suficiente, em um ano, para o pagamento de apenas 4 meses de jures da divida. Mas ha

e Depaiments do cconomista Dércio Garcia Munhez 4 Comissdo Espeeial da Cimara dos Deputados - PEC n® [7395, em 1§ jan 1996,
Cdmara dos Depulados, mimeo.
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também o interesse dos governos estaduais e municipais, que jamais se preocuparam em
cumprir a Constituigio e agora demonstram, com nimeros fregilentemente maquiados, que
gasiam em excesso. Mas o0 molive ¢ o mesmo: os Estados e Municipios também estdo
endividados, e quem vai pagar a conla, mais uma vez, ¢ 0 cidaddo e o servidor, pois as
demissdes ndo irfio apenas tirar o emprego desses trabalhadores, num primeiro momento,
mas comprometer, cada vez mais, os jA precarios servigos prestados nas dreas mais
essenciais 4 populagio carente.

Em vista desse guadro ¢ das medidas contraditdrias adotadas pelos responsdveis
pela gestdo dos quadros de pessoal e da despesa piblica, creditar ao gasto com pessoal ¢
encargos 0 caos financeiro da Replblica, ou atribuir a essa despesa o status de
incontrolgvel é, no minimo, uma simplificagdo exagerada. Essa simplificagdo desconsidera,
mesmo, a importincia deste gasto no que diz respeito a presenga do Estado na sociedade,
uma vez que o principal investimento publico € o investimento feito na prestagdo de
servigos - que compete, em ultima anélise, aos servidores. Ndc ha domo prestar servigos
bdsicos comao salide, educagdo e seguranga publica sem médicos, enfermeiras, professores,
funciondrios administrativos, policiais. Nio hd como editar normas e fiscalizar sua
aplicagio sem funcionarios de diversas categorias, como fiscais, administradores,
economistas. Nio hd, enfim, como prestar servigos previdencidrios sem que funciondrios
estejam A disposicio na rede de postos. Ndo ha servigo piiblico sem servidores.

I
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8. O Substitutivo Moreira Franco

8.1 Génese e elaboragao

A PEC n° 173/95 suscitou vivos debates desde o inicio de sua tramitagio no &mbito
da Comissdo de Censtituicdo e Justica da Camara dos Deputados, em vista de seu contelido
potencialmente catastrofico sobre a administragdo piblica.

A sua admissibilidade naquela Comissfio, em outubro de 1995, demandou,
inclusive, negociagies entre o governo e sua base de sustentagio, em vista das diversas
emendas apresentadas pelo Relator na CCJR, Deputado Prisco Viana (PPB-BA). Os
partidos de oposicio também fizeram valer o seu direito de resisténcia, apresentado
diversos destaques para votacfo em separado, e para manter a integridade da proposta 0
governo foi obrigado a mobilizar seus aliados.

Admitida com modificagdes pela CCIR, a emenda foi submetida 3 Comissdo
Especial, cuja instalaglio deu-se apenas ao final do més de novembro de 1995. Essa
Comissfio, formada por 30 deputados e respectivos suplentes, designados pelos partidos
politicos proporcionalmente as suas bancadas, tinha como atribuicio regimental oferecer
parecer no prazo de 40 sessdes de deliberagdo, sendo que nas primeiras dez sessdes do
prazo poderiam ser oferecidas emendas 4 PEC desde que assinadas por 17] deputados.

A composigio da Comissdo refletiu, desde o inicio dos trabalhos, a intengie do
governo de ter um élevado grau de seguranga no seu resultado final. Foram indicados para
compd-la majoritariamente parlamentares afinados com o governo, de modo a evitar
imprevistos. Assumiu a Presidéncia dos trabalhos o Deputado Jodoe Melldo Neto (PFL-SP),
ex-Secretario de Administragdo da Prefeitura de S3o Paulo e ex-Ministro do Trabalho e
Administragio do Governo Collor; como Relator, foi escolhido o Deputado Wellington
Moreira Franco (PMDB-RI), ex-prefeiio de Niteroi e ex-governador do Rio de Janeiro.

0s trabalhos da Comissdo iniciaram-se no inicio de dezembro de 1993, correndo a
partir dai o prazo de emendas, quando foram apresentadas cerca de 60 emendas 4 PEC. O
Plenarie da Comissiio resolveu dedicar a maioria das sessdes & realizagdio de audiéncias
publicas, ¢ a organizagio dedicou espago a discussio dos temas estabilidade, regime
juridico, planos de carreira, endividamento do setor piblico, qualidade e produtividade,
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remuneragio do servidor piblico, reforma do Estado, reforma administrativa na Europa e
Estados Unidos, € outros. A primeira audiéncia, no entanto, realizada em 7 de dezembro de
1993, foi destinada a ouvir o depoimente do Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, que fez
uma exposi¢do geral do conte(do da reforma ¢ suas motivagdes. Também foram ouvidos
pela Comissdo Governadores de Estado (Rio Grande do Norte, Santa Catarina e Espirito
Santo) e do Férum de Secretérios de Administragfio das Capitais,

Prestaram também depoimento, nas audiéncias publicas, renomados especialistas
em direito administrativo e administra¢do piblica, assim comeo representantes de entidades
da Administragio ¢ de associagbes, foruns e sindicatos de servidores publicos. Especialistas
em finangas piblicas foram também ouvidos, e a Comissdo contou também com o valioso
depoimento de especialistas da Franca (Serge Vallemont) ¢ Gri-Bretanha (Kate Jenkins),
que acompanharam as reformas em seus respectivos paises. Dos debates, restou a avaliacio
de que, majoritariamente, as propostas nfio contavam com © embasamento técnico
necessirio 3 sua justificagdo, tendo sofrido inumeras criticas também quanto ao seu
contetido.

Nesse processo de questionamento do conteddo da PEC n° 173/95 destaca-se a
aprovagio pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, em 10 de margo de
1996, de voto elaborado pela Dra. Carmem Liicia Antunes Rocha, concluindo 2o final que
“a proposta governamental, longe de atingir os propésitos anunciados, mantém ¢ mesmo
aprofunda a possibilidade de praticas clientelista, que infirmam o principio da moralidade
pliblica” e, dentre outras criticas, que “a substitui¢iio dos mecanismos de controle prévie
das entidades da Administragio Indireta pele chamado controle de resultados pode
conduzir a maiores gastos por aquelas entidades, aumentando a sua participagiio na divida
extena brasileira, e, ainda, favorecendo os processos de manipulagio politica na
administragdo dessas entidades™. Também o Jurista Celso Antdnio Bandeira de Mello
formulou parecer sobre a PEC n° 173/95, cujo teor encetrava sérias criticas ao seu
contelido, abordando especialmente a ircapacidade de a proposta vir a converter-se em
mecanismo de aperfeigoamento da Administragdo Piblica brasileira, mas, pelo contrario,
abrir caminho ac acirramento do patrimonialisme, ofendendo a moralidade administrativa,
concluindo por indagar:

"A final, o que se pretende? Um servico publico eficiente, profissionalizado,
cumpridor de normas legais e diretrizes técnicas, on um corpo de agentes
dicil ¢ submissoc o quaisquer inferesses subalternos ou politicos
momentdneos que atendam 4s conveniéncias e composicoes politicas de
grupos ou fucgoes emergentes a cada eleicdo?””

A profundidade dessas criticas e questionamentos, contudo, nfo encontrou terreno
fértit na Comissdio Especial. A comecar pela propria época em que transcorreram suas’
reunides {dezembro de 1995 a fevereiro de 1996), periodo de férias e em que a atividade
congressual se ressente de um natural esvaziamento, o qual se refletiu, por fim, na rotingira
falta de quorum parlamentar nas audiéncias publicas. Pode-se dizer que, além dos partidos

**7 ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL, Conselho Federal. Comissio dz Acompanh ds Reforma Constituicional. Parecer
aprovado em 10 de marge de 1996, mimeo,

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. & emends da reforma administrativa (parecer). Si Paulo, mimeo, setembro de 1995, 7 p.
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de oposi¢do, sempre presentes aos trabathos, a base governista praticamente nio
acompanhou os debates, cuja profundidade e qualidade poderiam ter enriquecido a anlise
da matéria e a formagdio de convicgies,

ApGs a realizagdo da Ultima das audiéncias programadas, € ji esgotado o prazo
regimental de 40 sessdes, recolheu-se o Relator, Deputado Moreira France, aos trabalhos de
elaboragdo de um substitutivo, que j4 ao final do més de margo divulgava, colocando-se a
postos para a votacdo de seu Relatério no Plendrio da Comissio. Tal substitutivo, contudo,
4 época ainda continha uma lacuna expressiva; o posicionamento do Relator sobre a
questio da quebra da estabilidade aguardava “acorde entre os lideres” que refletisse o
€Oonsenso entre o governo e sua base de sustentagio.

Exatamente neste ponto parecia residir o nd da questlio, uma vez que ndo abria mio
o govemno de permitir a quebra da estabilidade de modo a viabilizar a redugiio dos gastos
com pessoal de Estados e Municipios. Num contexto preocupante de desemprego, estas
medidas implicariam na potencial demissio de mais de 1,2 milhZo de servidores, em todo o
pafs, a fim de viabilizar a economia de 2 % do PIB, meta do governo conforme declaragdes
piblicas de Ministro Bresser Pereira. No entanto, além da fragilizagdo da Administragdo
frente aos governantes, esta medida implicaria em romper com o direilo adquirido dos
atuais servidores, tema ndo apenas polémico como extremamente problematico,
contrariando interesses justamente dos partidos governistas, responsaveis pela totalidade
das contratagdes ocor]'idas até 1988, e temerosos dos efeitos dessas demissdes sobie 05 seus
aliados do passado. E importante resgatar, contudo, que a volagic da PEC n® 173/95 na
Comissde de Censtituigio e Justica somente foi viabilizada mediante acordo e¢m que o
governo se compromietia a acatar alterago no texto da emenda que permitisse a demissio
de servidores por excesso de gastos apenas até 31 de dezembro de 1998, aplicando-se a
demissdo por excesso de quadros apenas aos servidores admitidos apés a promulgagio da
emenda, Esse compromisse, todavia, foi cumprido apenas em parte pefo Relator e pelos
lideres que participaram do “acordo™ materializade no Substitutivo.

Nesse primeiro substitutivo, destacava-se o conteido inovador das propostas do
Relator, avangando muito além da proposi¢do original. Foram propostas pelo Relator mais
de 125 modificagbes & proposta original, dando 4 matéria carter absolutamente novo, A
extensdo dessas mudangas gerou polémicas, o que levou, posteriormente, ¢ Relator a
reduzir o contelido do substitutive, o qual, mesmo assim, preservou o seu cardter de
verdadeira reforma constitucional, face 4 extenso e variedade das modilicagdes propostas,
muitas delas sem embasamento em quaisquer emendas apresentadas 4 Comisso Especial.

Além de acolher a quase totalidade das propostas originais, demonstrativa da
“submissdo™ do Relator A concepgdo de reforma do governo, o substitutivo ultrapassou, em
muito, 0 que se seria de se esperar do processo de emenda, o que demonstra o grau de
“banalizagdo” que vem assumindo a discussdo das alteragdes ao texto constitucional na
atual legislatura, onde tramitam ou jd tramitaram mais de 40 Propustas de Emenda
Constitucional, dentre mais de 400 apresentadas. O substitutivo, como se verd a SEgUir,
transcendeu, em muito, © que seria de se esperar em matéria de proposta do Relator, dado
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que avanca, em diversos pontos, sobre femas que ndo apenas ndio constam da proposia
original, como estdo absclutamente fora do escopo da Emenda,

Em 10 de julho de 1996, ap6s mais de 3 meses de expectativa - periodo em que a
Comissfio Especial ndo veitou a se reunir, dada a priorizagio da tramitagie da PEC n°
33/95 - Reforma da Previdéncia, entdo em fase final de votagdo - o Deputado Moreira
Franco finalmente apresentou o seu substitutive oficialmente. Iniciou-se, entdo, o processo
de discussdo, que se estendeu até o dia 20 de agosto de 1996, 1empo necessdrio para que -
face aos diversos adiamentos e cancelamentos de reunides - pudesse a matéria ser debatida
pelo minimo de 10 deputados exigidos pelo Regimemo Interno da Camara dos Deputados.
Em 20 de agosto, havendo ainda 15 deputados inscritos para discutir a matéria, foi
aprovadeo requerimento de encerramento da discussdo por 14 votos a 2. Na mesma sessfo,
130 logo encerrada a discussiio, e sem fazer uso do prazo regimental, apresentou o Relator
novo substitutivo, desobedecendo, no entanto, o devido processo regimental; o novo texto
foi apresentado sob a forma de tabela comparativa, mencionando "sugestdes acothidas pelo
Relator”, mas sem reformular o voto ou o substitutivo anterior e sem justificar as alteracdes
incorporadas. Sucessivas questdes de ordem formuladas determinaram que a Presidéncia da
Comissdio decidisse no sentido de que o Relator deveria apresentar, formalmente,
complementagiio de voto e novo substitutivo, articulado, a partir de cuja apresentagéio
passaria a correr o prazo regimental de 24 horas para o inicio da votagiio.

Em vista disso, somente em 28 de agosto de 1995, finalmente, iniciou-se o processo
de votagdo na Comissdo, com a apresentacio da complementaciio do voto do Relator.
Nessa complementagiio, o Relator promoveu novas modificagdes, além das que ja havia
antes implementado, contemplando, inclusive, destaques que foram apresentados ao
substitutivo apresentado em 10 de julho. E, mesmo apds a apresentacdio desse novo
substitutivo {0 3° apresentado oficialmente) novas alteragdes vieram a ocorrer, em
decorréncia de guestdes de ordem formuladas pelo Dep. Alexandre Cardose, em vista da
desobediéncia, pelo Relator, que incluiu no substitutivo matérias inadmitidas pela CCJR.

Em 23 de outubro de 1996, encerrou-se na Comissdo a votagio da matéria, com a
rejei¢lio de todos os destaques apresentados pela oposigiio e a relirada dos destaques dos
partidos da base governista®®, mediante compremisso entre os partidos (PFL, PTB, PMDB,
PPB ¢ PSDB) de que ns divergéneias seriam discutidas antes da sujeiglio da matéria ao
Plenario da Camara dos Depuiados,

Além do esvaziamento dos debates na fase de audiéncias piiblicas e da discussdo na
Comisséio apds a apresentagio do substitutivo do Relator, ficou evidente que a Comissfio
fora montada com o (nico propésito de satisfazer o requisito regimental. O locus de
discussio, na verdade, foi o gabinete da Relatoria, instalado no Espago Cultural da Camara
dos Deputados, onde durante cerca de 7 meses o Deputado Moreira Franco recebeu
deputados, senadores, representantes dos servidores e do governo, especialistas e quaisquer
outros interlocutores que the pudessem auxiliar na formulagiio de sua proposta. Um dos

M pote desizques awomdlices de Bancada ¢ requerimentos de destaques simples apresentados & comissdo, towlizam-se 144 destaques, o que

demonstra ¢ baixe grou de consenso, na Comiss, em rela¢3o & proposta do Relator.
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principiais interlgcutores da Relateria foi o préprio Ministro Bresser Pereira, cujo aval as
modificagdes propostas pelo Relator foi sempre solicitado, de modo a auxiliar a construgdo
de um “acordo”, especialmente no que se referia A questio da quebra da estabitidade.

8.2 Contetido do Substitutivo

No presente tdpico, buscaremos analisar de maneira mais detalbada o conteiado do
substitutivo aprovado pela Comissdio Especial, a partir da sua dlwsao em itens agrupando
o0s dispositivos por afinidade com o tema abordado,

E importanté ter em mente, porém, nesse processo, que o Substitutive € um
sucediineo da proposta original, que ndo rompe com suas premissas basicas. Na verdade,
preserva a sua esséncia, e mesmo a complementa, indo além da intengio original. D3,
mesmo, a tmpressio de que, no seu processo de discussdo e negociagdo, o Relator dispds-se
a encampar propostas que ¢ governo nio havia tido ocasido de incorporar & PEC n° 173/95,
mas que posteriormente identificou como indispensiveis ao seu projeto de reforma.
Economizou, assim, por esta via, o 6nus de apreseniar novas emendas constitucionais,
utilizando-se dos bons préstimos do Relator para leva-las adiante mais rapidamente.

Como preliminar, ressalle-se que a proposta enviada pelo Governo FHC tem sido
quase unanimemente considerada como um projeto de Reforma Administrativa que nada
contribui para elevar o grau de profissionalizagio do servigo pOblico, assegurar sua
eficiéncia ou democratizar as relagdes do Estado com seus trabalhadores ou com a
sociedade. Revela, por outro lado, a inten¢dio de afastar restriglies aos administradores, o
que podera dar ainda mais condi¢des aos que notoriamente fazem mau uso do dinheiro
publico, sem dar condighes aos bons administradores de perenizarem suas iniciativas.”
Permite, essencialmente, que mediante a elevagio do grau de discricionariedade na
Administracio Piblica, o governante seja investido de maiores poderes, cabendo ac
cidaddo recfamar, mas ndo participar efetivamente do processo decisdrio.

A proposta do Relator vai na mesma linha. Além de contemplar a demissio dos
servidores estaveis para fins de reducdo do gasto pablico, prevé a adog¢iio de um contrato de
emprego na administragio publica que anula, na prética, o regime estatutario, superando,
assim, para o futuro, a discussio acerca do direito ou ndo do servidor & estabilidade. Por
meio desse contrate de emprego, seria possivel contratar pessoal sem direito 4 estabilidade
ou A aposentadoria integral, jA que apenas aos servidores estatutdrios tais direitos s3o
garantidos. E, além disso, propSe o Relator a criago de flexibilidades para as empresag
estatais - como a dispensa de licitagOes, ndo-sujeigdo ao teto remuneratério - € acolhe a
idéia de extinguir o principio da isonomia remuneratoria. Por outro lado, abre a
possibilidade de as remuneragdes maximas na Administragio Puablica venham a ser
imediatamente elevadas, face ao novo teto proposto (Ministro do STF) e alteradas as
remuneragdes dos membros de Poder (Deputados, Senadores, Presidente, Governadores,
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Prefeitos ¢ Vereaderes) a qualquer momento, permitindo a legislagio em causa prdpria,
hoje vedada.

A proposta de substitutivo do Relator acrescenta, ainda, diversos pontos inexistentes
na proposta original. Por exemplo, altera competéncias do Senado Federal na fixagdo da
divida pablica, incorpora propostas relativas 4 seguranga plblica e - 0 que mais surpreende
- antecipa-se ao que propds o Governo FHC em 25 de margo Gltimo, quando enviou ao
Congresso proposta de emenda constitucional dando aes militares “status” diferenciado no
ambito da Administragio Publica, & fim de viabilizar tratamento privilegiado na questdo
salarial, direitos e deveres funcionais.

O substitutivo Moreira Franco, apesar de incorporar algumas propostas apresentadas
pelos partidos de esquerda, especialmente pelo PT, no tocante & participagdo do cidaddo e &
profissionalizagido do servidor por meio das escolas de governo, permite no entanto que os
mesmos efeitos perversos apontados na PEC n° 173/95 - e alguns outros mais - decorram
das alterages do texto constitucional. Tudo isso num contexto em que a sociedade civil ve,
no servico publice, ndo um aliado ou um instrumento para o exercicio de seus direitos, mas
um dnus insuportavel, em decosréncia da permanente campanha de difamagdo dos bons
servidores, onde os maus exemplos - que devem ser combatidos - sfo dados como a regra
geral.

Ressalte-se que, ainda que tenha havido importantes modificagdes no substitutivo,
decorrentes do processo de discussio na Comissdo Especial, o mesmo ainda estd muito
distante de haver se convertido numa pega que promova a Reforma Administrativa
necessaria. Ainda que contenha inovages positivas, sdo em esséncia de teor cosmeético,
possivelmente letra morta na pratica administrativa, se nfo houver vontade politica de
implementé-las. J4 o que tem de ruim - as inameras flexibilizagdes e medidas de ajuste -
permitem que os administradores possam imediatamente proceder a demissdies e cortes de
gastos de maneira indiscriminada. Finalmente, hd regras que, embora aparentemente
positivas, poderdo se tormar no seu oposto ainda durante a votagio na Cimara dos
Deputados, mediante destaques que, possivelmente, serfo apresentados pelos que sempre
tiveram interesse em manter o servigo piblico sob seu controle.

8.2.1 Estabilidade

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/35 SUBSTITUTIVO
AR, 41. S0 estaveis, apds dols ancs de | Art 41 Sic eathvels epés clnco anos de | Art 41 Sdo estivels apbs cingg anoy de afative
efetive icio, o8 id d afetivo ilo, os nomeados | exercicio, os sarvideres nomeados
em virfude de concursa piblice. para_cargos de provimento efeliva am | de_provimento efetive em virtude do concurse
virtude de concurse piblico, aé pedende | plblica.

ocomer a perda de carge: {PEC 173

§ 17 O servidor piblica estavel 8¢ parderd ¢ { | - eam virude de sentenca Judiclel | §1° O servider piblico sstive! st perderd o
carge em virude de  sentenga  judicia! | iransiadaam julgade; {PEC 173} cargo:

transitada em julgado om  medlante 1 em virtude de sentenca judicial transitada
processn dminlstrative  em que the seja em julgado;

agsagurzda ampla defesa. Il « medignie procasso sdministrative em qua

Ihe sofs angﬂurada 2mpla defesa.
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A guestdo da estabilidade merece duas abordagens especificas.
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A primeira delas diz respeito 4 garantia da estabilidade ¢ a forma de sua aquisicfo.

Note-se, em primeiro lugar, que a estabilidade estard agora inequivocamente
associada ao exercicio de cargos de provimente efetivo, afastando-se qualquer davida
porventura existente de que o ocupante de emprego piblico ndo terd direito a estabilidade.
Essa mudanga, embora aparentemente inofensiva, na verdade dard a completa sustentagfio 4
criagdo do contrato de emprego pablico, proposto pelo art. 37, IX, que veremos adiante.

Mesmo no case de cargo efetivo, o Relator acolhe a proposta de elevacio do estagio
probatério do servidor plblico para 5 anos. Aos juizes, no enianto, ¢ mantida a
vitaliciedade apds 2 anos. Ao acolher essa alteragiio, o Relator incorpora também a norma
de transigdo, alterando-a, no entanto, para prever expressamente a sujeigéo ao processo de
avaliagdo prévio 4 efetivagiio. Vale ressaltar, novamente, a impropriedade dessa mudanga:
¢ prazo de cinco anos permite que o servidor esieja @ mercé do titular ou chefe por prazo
muite prolongado, possibilitado “derrubadas™ de ndo estiveis em periodos de troca de
governo. Nio se trata de prazo necessdrio a melhor aferir o desempenho do servidor; assim
fosse, 3 anos seriam mais do que suficientes, quando nio os dois hoje previstos.

Quanto 4 demissdio por insuficiéncia de desempenho, trata-se da
constitucionalizagio de situagdo ja prevista na legislagdo, em face do conceito legal de
desidia. No entanto, a emenda niio prevé a necessidade de processo administrativo para
perda do cargo nessa hipdtese, referindo-se apenas a “procedimento de avaliagfio
periodica”. Recorde-se que a proposta original previa o “contraditorio e ampla defesa”
como direito do servidor demitido por insuficiéncia de desempenho. Assim, essa omissfio
podera vir a ser causa de abusos ¢ arbitrariedades, o que poderia ser evitado com a previsio
de processo administrativo, ainda que simplificado, de modo possibilitar a defesa do
servidor cuja insuficiéncia de desempenho seja apurada e dé causa 3 demissfio.

Embora ndo tenha acolhido a proposta de demissdo por excesso de quadros, o
Relator manteve a demissfio por excesso de gastos, agora na forma do art. 169, § 3% e 4°
Mas, nesse caso, diferentemente da proposta do governo, o Relator niio assegura as
carreiras tipicas de Estado a prote¢iio contra essa hipdtese de demissio.

O Relator acolhe integralmente a proposta do governo, que implica em autorizar a
disponibilizagdo de servidores estdveis com remuneragio proporcional. E uma salvaguarda
que - ¢ase 0 governante nfo queira ou ndo possa demitir os estiveis - tera o condio de
produzir efeito semelhante, permitindo a redugfio do gasto com pessoal. A experiéncia do
governo Collor, em 1990, demonstra que, com proventos proporcionais, o servidor fica
refém do governante, que poderd destruir setores inteiros da administragio pablica sob a
Justificativa de redugdo de gastos com servidores “desnecessdrios™.

CONSTITUICAD EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVD
ArL 1€7. Sio vedad AL 1€7. Sde v dadh
X - o repazsa de verbas e a an de emprdsti inclusiva por

antacipagic da receitas, pelos Governos Federal e Estaduais & suas
instituicdes financelras, para pagamento de despesas com pessoal aivo,

inativa v pansionistas, dos Estadoes, do DF & dos Municipi
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Também correlata & questdo da estabilidade - ¢ da demissdo de servidores por
excesso de gastos - estd a proposta do Relator de que seja vedado o repasse de verbas e
empréstimos aos Estados e Municipios para pagamentn de despesas com pessoal.

A proposta €, apareniemente, positiva, & medida que induz ac realismo fiscal,
impedindo que sejam gastos com pessoal e encargos recursos indisponiveis. Se, como reza
o art. 169, a despesa com pessoal ndo pode ultrapassar um percentual miximo de
comprometimente da receita corrente liquida ou disponivel, ja estd implicito que nio
poderd gastar com pagamento de pessoal receitas de capifal ou receitas ainda nio
disponiveis.

Inobstante, poderd inviabilizar a descentralizagiio executiva na administragio
piblica, pois veda também os repasses de verbas, Por meio de transferéncias volunldr:as -
através de convénios ou ajustes - é que operam servigos pitblicos basicos, come o seguro-
desemprego, o SUS, a educagio, eic.. Logo, tais repasses obrigatorios e indispensaveis
devem ser excepcionalizados, sob pena de gerar situagio de colapso na gestdo dos servigos
puiblicos essenciais, idéia que - certamente - ndo deve ter sido a que orientou a elaboragdo
desta mudanga na Censtituigdo.

CONSTITUIGAD EM VIGOR PEC N°173/95 SUBSTITUTIVOD
Art. 169, A despesa com passozl atlve e inativo da Unids, Art. 169, A despesa com pessoal ativo e inative de gualguer
dos Estados, do Distrite Federal e dos Municiplos no dos Poderes dz Unide, dos Estados, do Distrito Federal e
poderd exceder os limites estabelecidos em lei dos Municipios ndo  poderd  exceder of  limites
complementar. gstabelecidos am Ini complementar.
Parigrafo Gnico. & o de quaiguer gam ou § 1% A concesséo da gualguer vantagem ou aumento de
aumanto de remuneraco, a crizgho de carges ou mnunera;éo, 2 eriagdo de cargos, emprogos & ungdas ou

do estrut da | bam como & [ da Iras, bem como a admissdo
admissdo de pozsozl, a quaiquer thule, pelos drgaos @ ou conﬁ'atll;ao de pessoal, a qualquar titulo, pelos drgdos &
antldades da administragdc dirata ou indireta, inclushea antidadas da edminisiragdo direta ou indireta, inclusiva
tundegées instituidas e mantidas pelo podar pablic.o, 56 fundagfes instituidas & mantidzs pele poder piblico, sé

An ser feltas: . poderio zer laitas:
|- e houver privia dotagio oreamentarla suficients para | - se houver prévla 5 téria sufici para
atender as pruiel;ée; de despesa da pessozl e zos atender as projegdes de despasa de pessoal e zos
dxci dala d nies; acréscimas dela di tas
0-s58 huuvnr autnrizagﬂe espec[ﬂ:a na ki de diretrizas il - se houver asmrizan;io espacifica na lei de diretrizes
J25 a5 emp piibllcas 2 as taras, as smp publi e as
sociedades da economia mista. sociodades de economia mista.
2. D ido o prazo belocido na el pl i

referida no caput para a adaptagdo aos pardmetros ali
previstos, serio imediataments SUspensos todos o3

repasses de verbas federaiz ou aoa Estados, ao
OF & aos Municiples que nao os rpforid
. limites.

§ 3. Para o cumprimanta des limies fixados com base no
caput deste artige durnte o prazo fixado na lel
complementar all referida, @ Unido, o Distrito Faderal e os
Municiﬂ'os adotardio as seguintes providéncias:

- redugio do pelo menes vinke por cento das despun
comcamossm issde a fungdes de confi

! £m cada Poder;

' I - demissdo dos servidores nfo estdveis, assim

mnsiderndas agueles admmdos na administragio direta,
| sem publica de provas

ou de. prnvas a titulos apds o dis 5 de outubro da 1983,

cujos carges nbe farem essenciais 4 administragio pablica.

§ 4. Ba as madidas adotadss com base no pardgrafo

anterior ndo forem suficiantes para  assogurar o
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cumprimenta da lei complementar rafarida nesta artigo, o
servidor ostivel podard perder o cargo, desde que ate
normative metivade de cada um dos pederes especifiqua &
alividade funcional, o érgdo ou unidade administrativa
objeto de redugio de pessoal

§ 5. O servidor que perder o cargo na forma do pardgrafo
anterior fard jus a indenizagdo correspondents & uma
indenizagic por anc de servigo.

§ £°. O cargo chjeto da redugdo prevista nos parigraf
anteriores serd considerad extinto, vedada criagao de
carge, emprege ou fungic com atrbulgdes iguais ou

pelo prazo ds quatra anos.

§ 7. Lei federal dispord sobre os cHtdHos 3 serem
bedecidos na efetivagio da demissao de servidor pravista

na § 4"

Nessa modificagéio ao art. 169 reside o cerne da discussio acerca da estabilidade no
servigo publico.

A alteragdo proposta implica, primeiramente, em que a lei complementar prevista
no “caput” (atual Lei Complementar n° 82/95), em vez de prever um limite global por
esfera de governo, deverd prever limites por Poder, ou seja, estipular uma “Fatia do bolo”
para o gasto com pessoal. Como primeiro efeite, isto poderd ser extremamente negativo
para os Orgdos que tém necessidade crescente de elevagdo do gasto, como os do Poder
Judicidrio e do Executivo, e bom para os 6rgdos do Legislativo, cujos quadros de pessoal e
necessidades de recursos nio aumentam na mesma propor¢iio que a receita ou de acordo
com o crescimento da populagédo ou a demanda por servigos pliblicos, tendendo a cristalizar
distor¢Bes remuneratorias.

Jd no § 1°, a redagio visa adequa-lo 4 proposta de criagic de uma nova forma de
contrata¢do {contrato de emprego) na administragiio direta, autdrquica e fundacional. A
proposta € positiva por submeter a aprovagio prévia do Legislativo qualquer medida que
eleve o gasto com pessoal, mas limita, ainda mais, a caracleristica “contratual” dessa
relagdo de trabalho.

No § 2°, reside grave problema & medida que a suspensdo de todos os repasses de
verbas aos entes federativos que estejam descumprindo o limite de gasto ndo poderd atingir
as transferéncias constitucionais, sob pena de ofensa ao principio federative. Caso isso
ocorra, haverd uma crise sem precedentes na gestio dos entes da federagio, com
repercussdes muito mais graves do que o descontrole financeiro que pretende evitar.

Quanto ao § 3°, refere-se a um prazo que esta fixado na lei complementar, mas que
niio esta previsto na CF. Neste prazo, que é de 3 exercicios financeiros a contar de 1996, os
entes que estiverem gastando com pessoal ¢ encargos mais do que o permitido terio que
adaptar-se ao limite fixado, No entanto, esse prazo pode ser alterado por lei complementar
nova, reabrindo-se, periodicamente, a sua contagem. Até porque, quando ¢ Constituinte
fixou, no art. 38 do ADCT, que quando o limite previsto fosse ultrapassado, o enfc
federativo deveria retornar a ele num periodo de cinco anos a partir do momento que
ultrapassasse o limite, implicitamente admitiu que - apesar dos limites impostos pelo art.
169 - ele poderia vir a ser ultrapassado. O limite temporal da Lei Rita Camata, assim, é um
limite flexivel, que poderd ser alterado, estendido, reaberto, desde que por lei
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complementar. E, com ele, também a possibilidade de demissdio de servidores estdveis,
prevista no § 4° a seguir.

O inciso 1 do § 3° prevé como medida de ajuste imediata a redugdo do gasto com
comissionamentos, abundantes em toda a administrs;8o  publica e, em muitos casos,
desnecessarios. No entanto, ¢ medida que nilo careceria de estar na Constitui¢do, pois pode
ser adotada por lei ordinaria a qualquer momento.

Quanto & demissdo dos nfio estaveis (inciso IT) a proposta é correta, pois se coloca
como alternativa que ndo prejudica os servidores que comprovaram mérito
competitivamente para ingressar no servigo plblico. No entanto, o trecho final submete a
regra a elevado grau de discricionariedade, abrindo caminhe - caso mantido o inciso §4°-a
demissfio dos servidores concursados, estaveis, que nio sejam “essenciais”.

Cumpridas essas etapas - ou ndo, conforme sejam os nfo estaveis “essenciais” -
chega-se 4 permiss3o da quebra geral da estabilidade por necessidade de redugio do gasto,
prevista no § 4° do art. 169. Nao foi fixado prazo limite expresso para tais demissdes,
assumindo-se entiio como definiliva a possibitidade de que a demissdo possa ocorrer a
qualquer momento em que convenha i Administragio, mediante alteraciio & Lei Rita
Camata. Se a demissdo tivesse limitagdo e temporal, estaria como disposi¢ie transitéria, e
nic permanente, [sto implica que, sempre que se produzir, por for¢a das circunstincias,
um quadro de “erigse financeira” dos Estados e Municipios, podera ser reaberto o prazo para
demissdo dos servidores estaveis, comprometendo inteiramente o principio da estabilidade.
E sem que, ac conirario do que previa a proposta inicial, qualguer categoria de servidor
esteja, a priori, protegida disso.

Inobstante, o Relator acolheu sugestio no sentido de que a demissdo se faga
mediante critérios a serem estabelecidos em lei federal, devendo ato normativo motivado
especificar a atividade funcional, 6rgiio ou unidade em que haverd a redugio de pessoal
(art. 169, § 4° ¢ 7°). Por “ato normativo motivado” pode-se entender ato administrativo
infralegal, especialmente sob a forma de Decreto, o que impedira qualquer controle prévio
da adequagio das medidas adotadas aos critérios estabelecidos na lei mencionada.

Por fim, determina a extingdo do cargo ou emprego cujo ocupante haja sido
demitido, bem como veda a criagdo de cargo, emprego ou fungio com atribuigdes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de 4 anos. Evidentemente, a burla a essa vedagio se dara por meio
da criagdo de cargos com “rotulos” diferentes, sejam eles comissionados ou efetivos, como
bem lembra Raymundo Faoro:

“Serd que, para merecer tantos poderes, haveria a certeza de que serigm
honrados e parcimoniosamente exercidos? K verdade que, querendo evitar o
uso politico do arblirio, se dispds que o carge extinto nido poderin ser
recriado, sendo depois de uma quarentena temporal. Retifique-se a
ingenuidade: o que ndo poderig ser recriado ndo seria o cargo, mas o nome
do cargo. Serd que a faculdade sem controle e sem medida nao pederia cair
nas maos de um louco ou de um demagogo? O sufrdgio popular ainda nao
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descobriu o meto de distinguir entre a loucura € e sanidade dos inventores
de catdsirofes, para em nome delas, impor suas fantasias aos governados”™.

8.2.2 Regime Juridico

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/85 SUBSTITUTIVO
M. .
X - 2 el estabelecerd o$ tasos da X - Il da Unido, dos Estados, do Distrilo
contratache por iempe determinade para Fedaral a dos Municipios dispori sobre o
atender a necessidade tampordria e confrate de emprego piblico na administragie
excopcknal Interesse piiblico; dirgta, autarquica & fundacional, observado, em

qualquer caso, o disposto nos incisos |, I, I, IV,
WL, X, XI, X!, X, XV & XV, & no art. 39, “caput™
s81"e i
Art. 3%. A UniSo, os Estades, o Distrito | Ad. 39 A Unido, ¢s Estados, o Distite | Art 39. Lei de iniciativa de cada Poder da
Federal & o3 Municipios inst/tuirda, no dmbite | Faderal & 05 Muntcipios poderdo adotar, ne Uniao, dos Estados, do Distrite Federal & dos
d sua competineia, ragima [uridico Grice ¢ | dmbite de suz competéncia, regimes | Municipios institilrd polftica remuneraiéria e
planos de cameira pare 0% servidores d2 | jundicos  diferenclados para o5 seus | planos de cameirz obedecendo aos principios
administragdo  piblica  direta,  das | servidores e instituirdo planos de carreira | do mérite a da ca.pacl'ta;an conhnuada L[]
e das fundagdes pibli para 0% servidores da  administragae dos
' plblica direta, das autarquias e das rsspectwscargns.vedadns

fundagdes piklicas. {PEC 173)

Art. 206, 0 ensino serd ministrado com | AA. 206. ... Art. 206. O ensino serd ministrade com base
base 1mos intes principics: nos sequintes principios:

¥ - valorizacho dos profissionais do ensine, | ¥ - valorizacao dos profissionais do ensing, | V - valerizagio dos profissionais do ensino,
garantidn, na formz da lei, plano de carreirz | garantida, na forma da lel, plano de carrelra | garanfide, na forma da lei, plano de camaira
para o magistéric piblice, com piso  salarizl para ] maglstérbo plbllice, com piso satarial pra o rnamshénu publica, ¢om piso salarial

p | ® ing sk te por ie te por & ingl exclusivamente por
concurse piblico_de  provas e fitulos, concurse puhllco ou precesse seletive coneurso pliblico de provas e titules.
assegurado regime juridico _dnico para | poblico; (PEC 172)

tpdas as Instiuigdes mantidas pela Unido;

As aleragbes proposias pelo Relator a disciplina do regime juridico dos servidores
sdo, possivelmente, o principal problema decorrente do substitutivo.

Ao alterar o inciso IX do art. 37, o Relator extingue a contratagdo temporaria_por
excepcional interesse publico. Prevé, em vez disso, que “lei da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios dispora sobre o contrato de emprego piblico na
administragfio direta, autirquica e fundacional” ou seja, cria um novo tipo de regime - o
de contrato de emprego - de alcance geral na administragio piblica. Com isso, as
contralagBes hoje temporirias e restritas constitucionalmente a casos de emergéncia ou
necessidade inadidvel passam a poder ser permanentes, No entanto, & exigéncia de concurso
pitblico para as contratagfes emergenciais e tempordrias poderd dificultar a prestagio de
servigos publicos em situagbes de calamidade, endemias, censos, etc, incentivando a
terceirizagio e os contratos indiretos. Quanto a essas contratagdes, de carater excepeional,
ndio resolve o Relator o seu problema, que € a usual “renovagiio” dos contratos temporirios,
que se tornam, por ¢ssa via, indeterminados...

Além disso, a defini¢do do alcance do contrato de emprego é excessivamente ampla,
tornando praticamente desnecessdria a existéncia do regime estatutério. O regime de
ot

30 FAQRO, Raymunde. O terremoto come eritétie de governo, Cartr Capiral, n® 16, 1995, p. 24,
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contrato pederd abranger praticamente a totalidade dos casos, cabendo 4 lei estabelecer
diferenciagdes, e no qual o servidor ndo terd direito a estabilidade e aposcentadoria
integral, nem podera impetrar dissidio ou negociagio coletiva. No entanto, estard sujeito ao
principio da reserva legal para aumentos salariais, ao mesmo regime disciplinar dos
estatutirios, mesmaos planos de carreira, mesma politica remuneratéria, etc..,

Desse modo, o servidor sujeito ao regime de emprego (que sequer merecerd a
designagfo de “servidor publico™) tera todos os Onus do regime estatutdrio, exceto as suas
vantagens (estabilidade, regime previdencidrio diferenciado, disponibilidade), o que
significa o pior dos§ mundos,

Finalmente, ¢ atribuida aos Estados e Municipios competéncia para legislar sobre o
contrate de emprego, o que colide com o art. 22, | que atribui a Unidio competéncia
privativa para legislar sobre direito do trabalhe. Essa colisdo indica, mais uma vez, a
natureza ambigua do “contrato de emprego”, que se constituird, na verdade, num nove
regime juridico cujo principal motivo é afastar os servidores a eles submetidos dos direitos
previstos nos art, 40 e 41 da CF.

Quanto ao magistério, fica mantida a proposta original de multiplicidade de regimes
juridices, o que contraria a tese de que haja um plano de carreira para o magistério, que
deve ser, necessariamente, unificado, assim como o regime juridico a que estejam sujeitos
seus integrantes. Caso contrério, teremos nfo uma, mas varias carreiras do magistérie,
sujeitas a regimes diferenciados conforme o orgdo ou entidade a que esteja vincutado o
servidor. Finalmente, o magistério poderd ser, genericamente, submetido ac contrato de
emprege, sem direito a estabilidade nem s demais garantias da fungdo piblica.

Por isso fudo, verifica-se que a questio do regime juridico aplicivel a
Administrago PoOblica nfo mereceu andlise mais detida, preocupando-se o Relator em
atender 4 demanda original do governo; ao fazé-lo, no entanto, semeou a completa
desorganizacfo, colocando em lugar do regime estatutirio, de adeslo, um pseudo contrato
que de contrate nada tem, scndo a liberdade da parte mais forte de rompé-lo quando lhe
convier. "

8.2.3 Democratizagio das Relagdes de Trabalho

CONSTITUICAQ EM VIGOR | PEC N°173/95 SUBSTITUTIVO

ArL 114, .. Art. 114, ..
§ 3° Mg se inserem na competéncia da  Justica do Trabalhe os litiglos
decorrentes do to de emprago pablles pravisto no art. 37, IX,

- A inovagao contida nesse dispositivo evidencia o cardter “sui generis” e perverso do
“contrato de emprego” previsto no art. 37, X, destinado a tornar-se o regime predominante
na administragiio direta, antdrquica e fundacional. E regime de emprego, mas nessa relacfio
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o trabalhador ndo terd direito 2 negociagdo coletiva, ao dissidio coletivo ou 4 sentenga
coletiva. Qualquer demanda salarial somente podera ser resolvida mediante lei.

Além de nflo incorporar ao substitulivo nenhuma propoests no sentide de promover a
democratizagdo das relages de trabalho, o Relator fortalece-se o cardter autoritdrio e
impositivo do regime de adesfio, transformando-se o contrato de emprego num pseudo-
contrato, onde as suas cliusulas nieo podem ser acertadas livremente, dependendo da
legislagdo, e onde ndo ha direitos, mas apenas deveres. Embora se declarasse contrario ao
regime de adesdo, ndo incorporou a previsdo de qualguer instrumento de negociagiio entre a
Administragdic € os servidores, o que poderia mitigar a inflexibilidade desse regime. Mas, o
que ¢ ainda mais grave, expressamente veda, no art. 114, o recurso a0 dissidio coletivo ou &
negociacdo coletiva para os ocupantes de empregos pablicos na administragio direta,
autdrquica ¢ fundacional.

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N° 173/35 SUBSTITUTIVO
Ho w.
Vil - o dirito do greve serd exercido noa termes ¢ nes VDl » o direlto do greve serd exertido s termos s nos
fimites definid am i complementary [imitea definidos am lei sapecifica.

A partir dessa modificagdo, o direito de greve do servidor passard a depender, para
ser exercicio, da regulacdo em lei ordindria. Continuard, como hoje, a ser direito de eficicia
contida, ou seja, niio poderd ser exercitado enquanio n3o houver a lei. H4 opinides no meio
sindical no sentido de que a disciplina em lei ordiniria podera servir & aprovagéio ficil de
legislagdo restritiva. No entanto, ndo ha consenso quanto ac mérito da proposta. Em nossa
opinido, a alteragdo ¢ positiva 4 medida que afasta a exigéneia de lei complementar para
regular o direito de greve no servigo publico, permitindo que por lei ordindria, de mais facil
aprovagdo, venha 0 mesmo a ser regulado. E conveniente lembrar que, em face do art. 246
da Censtituigio, instituido pelas Emendas Constitucienais n® 6 e 7, essa lei niio podera ser
editada por meio de Medida Proviséria,

Complementarmente, cabe ressaliar que os servidores que vierem a ser regidos pelo
“contrato de empregos” ndo estarfo na dependéncia dessa lei, pois o art. 37, X1 ndo
submete esses trabalhaderes 4 previsio do incise VII. Esta omissio permite duas
interpretagbes: ou os “empregados publicos™ ndo poderfio exercer a greve nem mesmo nos
termos da lei referida no inciso VIl do an. 37, ou estarfio - como trabalhadares - apenas
submetidos ao art. 9° da Constitui¢io de 88, que assegura esse direito, observada apenas a
lei que dispde sobre os servigos essenciais,

8.2.4 Teto de Remuneragio

CONSTITUIGAO EM VIGOR PEC N® 173/35 SUBSTITUTIVO
Art 37.... A, 250 Ningudm podcri recebar | Art 37..
X1 - a loi Axarg o limite mdximo & a ral2glo de ou | X -2 mmunsrecdo ded ccupantss de cargos,
valores entre a malor a @ menor emuneragie | ponsdo doa cofres pﬁhlicm superior, a | fungbes e smpregon pﬂh‘licos ne ndmlnlsm;ln
das servidores piblicos, chaarvados, come | gqualquer titulo, & ¢ho finads em | direts, autirguica o % ) baidio dos
limites mdxmos a no Ambito dos nespectivos u&h pera o Prasidants da Repablice, na | mambeon de gualquer dos Podms & Unido
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Poderes, os wvalores percebidos como
remunaratde, em espécie, a gualguer titufa,
por membros  do Congres;se Nacional,
Ministro de Estado a Ministros do Supremo
Tributtal Fedpral » seus comespondentas nos
Egtados, no Distrilo Federal & nos Temitorios,
8, nos Municiplos, os valores percebidos,
oM remuneragdo, em  gspdcie,  pelo
Prefeite.

forma de inciso Vil do art. 49, [PEC 173)

dos Estados, do Oistrite Federzl e dos
Municiplos, dos agenles politicos e os
proventos, pensbes ou  outra  esplcie

bria, percabid latr ou
nZo, incluidas as vant: f is ou de
jusly cutra nat , ndp poderao excader
o subsidic mensal que for ficade, em espécis,
por gi de inictativa conjunta dos Presidentes da
Repiblica, do Congresso Macional ¢ do
Supremo Tribunal Federal, pzra os Ministres do
8 Tribural Federal.

§ ¥. O disposto nos incisos X o Xl aplica-sa s

f publi e s fedadas  de
economia mista, & suas subsidlddas, que
receberem recursos da Unido, dos Estados, do
Distrita  Federal ou dos Municipios para
pagamentd da despesas com pessoal ou de
custeio em geral.

An. 9, Competa privativamente::

I - 20 Supremo Tribunal Federal, wsos

Tribunais Super & acs Tribunais de

Justica  proper 20 Poder  Legislative
ive, obsarvado o disposto no art. 169

b a criagio @ a sxtingdo da cargos # a finagdc
de vencimantus de seus membros, dos
juizes,

inclusive dos trbunais inferores, onde
houvar, dos servigos auxiliaras # os dos
Jukzos que [hes forem

vinculados; .

Art, 96. Compste privativamente:

1l - a¢ Suprama Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores o a0 Tribunais de Justica propor 20
Poder Legistaty pacti b do o
disposte no art, 169:

bl a crizgdo & a eatingio de carges e a
refmuneragio dos servigos auxiliares, dos juizos
que lhes fotem vingulados e do subsidio de
seus membros, dos juizes, Inclusive dos
tribunais infariores, onda houver, ressalvado o
disposto no art. 48, X¥;

Art 48. Cabe a0 Congresso Macional, com 2
senglio do Presidents da Repiblica, nde
exlgida agta para o especificads nos arts, 49,
91 e 52, dispor sobre todas as matérias de
Encia da Unido, especialy sobre:

Omisso.

ArL 43 . Ant. 48, Cabe 20 Congresso Nacienal,
com a sangis 4o Presidente da Repiblica, nds
exigida esta para o espicificado nos arts, 49, 51
e 52, dispor sobre todas as matidas de
competéncia da Unido, especiaimenta sohre:

XV - fixar o subsidio dos Ministris do Supremo
Tribuna! Federal, abservade o que dispde os
art 37 XI, 34, §6°, 150,11, 153, 11l 0 153, § 2, |

(Emenda) Art, 35. Os subsidios, vencimentos,
39, p de aposentadoria &

adequar-ge-ac, quando da
p gagio desta Emenda, ags limites
davorrentes da Constituiglo, ndo se admiinds

pensoes i

2 percepcio de a qualquar Htalg,

Um dos debates mais apaixonados durante a tramitagdo da PEC n® 173 referiu-se 4
necessidade de combate &s remuneragdes que excedem ao teto de tem uneragdo previsto no
art. 37, X1. Os dados ja mencionados relativos a situagdes exorbitantes, em vérios Estados,
serviram de mote a fixagdo de novos critérios para a abordagem do problema.

Da proposta original (fixacdo de um superteto, a remuneragio do Presidente da
Repiblica, vilida para os Trés Poderes em todas as esferas de governo} o Relator acolheu a
idéia de um teto Unico para todo o pais. No entanto, esse teto passou a ser a remuneragiio do
Ministros do STF. Com isso, eleva-se o teto remuneratério para cerca de R$ 10.800 (valor
de dezembro de 1996), que ¢ a remuneragio de Ministro do STF incluidas todas as suas
vantagens. Este teto serd automaticamente aplicavel a todos os Estados e Municipios, a
menos que fixem, por lei prépria, teto inferior para seus proprios servidores.

A fixagfo da remuneragio dos Ministros do STF deixa de ser iniciativa privativa
dessa Corte, e passa a ser de iniciativa conjunta dos chefes dos Trés Poderes, e sujeita a
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sangdo presidencial. Esse teto, ne entanto, poderd ser alterado per outra lei, a qualquer
momento que convenha & Administragdo, inclusive para menos, o que poderd acarretar
reducies remuneratorias aos servidores, ja4 que a irredutibilidade sera sempre
excepcionada pelo teto remuneratéria. A remuneragio-teto serd fixada na forma de
subsidio, evitando-se com isso que possa ser acrescida qualquer vamfagem pecunidria ao
valor gue vier a ser fixado. Com isso, acabam os adicionais por tempo de servigo devidos
aos magistrados, que terdo a sua remuneragdo fixada em parcela Unica (art. 39, 6°)

Embora fixe um teto Umnico para todos os Poderes e esferas de govemo, sdo
excluidas de sua aplicagio as empresas estatais que ndo recebam recursos da Unido, dos
Estados, do DF ou dos Municipios para despesas com pessoal (§ 9° do art. 37). Assim,
apenas um reduzido nimero de estatais estard sujeito ao teto de remuneragdo. Pog este
raciocinio, uma estatal que tenha sua receita oriunda integralmente da administrago direta,
por meio de “contrato guarda-chuva”, ou “auto-suficiente” ho tocante a pessoal e custeio
estaria liberada para pagar saldrios superiores ao teto aos seus empregados, o que desvirtua
a motivacdo da existéncia do teto, que € a de servir como pardmetro e conter abuses. O

. critério para a sujeigdo ao teto deve ser o da subordinacdo hierdrquica que ha entre
Administragdo Direta e Indireta, inclusive estatais, residindo o problema na fixagdo de um
teto honesto, que dispense subterfiigios. Na administra¢do direta, autérquica e fundacional,
1o entanto, todo os ocupantes de cargas ¢ empregos estario sujeitos 20 teto.

Outra incongruéncia ¢ o fato de que o subsidio do Presidente e do Vice-Presidente
da Reptiblica ficam também sujeitos ao teto, ou seja, implica dizer que, caso o Presidente
da Republica tenha subsidio igual ao do Ministro do STF, o Ministro de Estado -
hierarquicamente subordinado ao Presidente - podera perceber subsidio menor do que o do
Ministro do STF e membros do Parlamento. -Ou seja: permanecerd o Ministro do STF
percebendo mais do que os Ministros de Estado e membros do Congresso, como ocorre
hoje gragas aos quinqiiénios. Nesta hiptese, poderia um servidor publice - sujeito ao teto
de Ministro do STF - perceber remuneragdo superior 3 de Ministro de Estado ou
parlamentar, a menos que seja submetido a um “subteto”, ja previsto no art. 37, XII pelo
Relator.

Como regra de ajuste, propde o Relator uma “renovacio™ do art. 17 do ADCT da
Constituig®o atual, a fim de que os subsidios, os vencimentos, a remuneragdo, 0s Proventos
de aposentadoria e as pensdes que estejam sendo percebidos na data da promulgagdo desta
Emenda ajustem-se aos limites decorrentes da Constituigdo, ndo se admitindo a percepgio
de excesso a gualguer titulo, A\proposta visa permitir que haja um “corte” geral de excessos
remuneratérios, inadmitindo-s€ alega¢io de direito adquiridoe 4s parcelas excedentes.

CONSTITUIGAO EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO
... 3.
X1+ o venclmentns des cargos do Poder Laglslative a do !ll Iel da Unldo, dos Estades, do Distrito Fedsral M dm
Pader Judicidrio nio poderdy ser superiones 203 pagos Municipios podara Bl limite
i lo Pader Executiva; \ralur Infertor a¢ pravisto ne inclse X).

A alteragdo ao art. 37, XII tem duplo efeito. Por um lado, afasta a regra isonGmica,
cujo objetivo de evitar distorgdes remuneratérias favoraveis aos Poderes Legislativo ¢
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Judiciario vinha sendo grosseiramente desrespeitada - inclusive pelo STF. A soluglio para
esse problema, evidentemente, ndo era suprimir a isonomia, mas aperfeicos-la para
garantir sua efetividade. Em lugar disso, o Relator propés a previso constitucional de que
cada esfern de governo poderd fixar um subteto de remuneragiio aplicivel aos seus
servidores.

Embora essa medida possa ser justificavel, hd que se considerar o fato de que a
fixagdo deste subteto ¢ também exce¢do ao principio da irredutibilidade, ou seja, a cada
momento governantes interessados em exercer 2 demagogia poderdio proper e aprovar
subtetos que impliquem na redugiio de remunera¢des e proventos de servidores piiblicos,
com efeitos catastroficos para a sua manutengdo e exercicio profissional,

CONSTITUICAD EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO
n_ PEC 313596 .
XV - oz vancimantes dos servidores piblices, | XY - as vencimendos dos nrvidores XV - a subaidio & o3 vencimentos dos cames &
civis e milltaras, sdo imeduthveis o » iblicos sho imedutiveis » & pregos publicos sdo Iredutivals, tvade,
ramungragio obworvard o que dispdom os art. observars o qua dispdem os art, 37, X, XII o dizsposte nes art. 37, X1, X e XV, 33, e M. ¢
3 X0, X0, 150, 11, 153, 00 e 153, § 2 ). 150, 11, 153, 11 ¢ 153, §24, ). 55 e 0" 1501, 153, 1w 150, § 2% L
A A, [k Art 39,

§ 2. Aplica-se & pases sarvidores o disposte | § 2° Aplics-ee o gervidoma Utulzres de § #. Apllcese acs serviklones ocupanies de
o art 7, IV, VL, VI, VIO, X, X0, XTI, XV, XV), | cargos w fungies piblicss o disposte no | cargo pidiice o dispesto no art. T, IV, VI, Vi1,

XV, AV, XX 0G00I, 00 & XXX art, 7%, O, VI VAL L 501, 00, XV, 060 XV, f DG XD, XD, XV, XV, VI, KV, XEX XX, O e
X0, 00, X, X, 001 o XXX, cosasivads, | XIOL podends a lel estabelecer mequistos
Resto iltimo g vodagho so-setabslogimente { diforencisdos de zdmissic quando & naturera
de cerga ¢ axfgir.
idads. (PEC 173)

Acolheu o Relator a proposta original de extingdo da garantia do servidor pitblico da
irredutibilidade salarial. Preserva, somente, a previsio da irredutibilidade de vencimentos,
conceito que, como vimos, ¢ inferior a0 de remuneragio. Além disso, a garantia passa a
ser dos cargos € empregos, e ndo de seus ocupantes. Ou seja: deixa de ser um direito
subjetivo, individual, para ser uma garantia genérica, cuja ofensa somente poderd ser
aglegada quando produzir efeitos de cardter geral. Da mesma forma, caso a lei venha a fixar
subteto inferior ao valor percebido pelo servidor (art. 37, XII) a sua remuneracdo poder ser
reduzida, a qualquer tempo.

CONSTITICAC EM VIGOR PEC N° 173/95 - SUBSTITUTIVO
Arl. 85, Ds juizes gozerm das seguintas garentias: Ar 85 O3 juizes gozam des ugulrrm nmntlu
11l - lrradutibiliviado de vancimentos, obsorvado, quanto 4 . 1 - Iredutibilidada da sub posto nos
remuneragho, o que displem o art. 37, X1, 150, il, 153, 0l AL 37X 00w X, 150, 0, 150, e 153, § 2%, |
153, §2° )
Art 128 - ArL 128, -
is meamplmnlam:hUrﬁloaduEmdos,cqa gs'mmmmuumnamsmm
205 Tesf inkiativa & facutada sos resy
Goarais, estabelacerio a 4o, 1 atribuighes a o astabaleceria & organizagho, v alrlhui;un # ¢ Bhtatuto da
astalmn do cade Mlmst&do Pﬁhllce‘ abnmdas cada Iinlsﬁrlo Piblico, observadas, rolativamants & seus
[ynrt i mambros;
| - a3 sequintes garantias: I- usogl.ﬁm:smmln
) wdutibilidade de vencimantos, chearvads, quante a cjhwmumum,mm“mdomm.g
remuneracao, o que dispdem o3 ants. 37, X1, erts. 150, I, 0%, o ressabvads ¢ dispasio nos erts. 37, X, X1, XD, erts, 150,
| 153104153, §22 1 IL153,1lle 153 §2* )
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Ao prever a sujeigfo das remuneragdes ao teto e subleto propostos pela emenda, o
Relator permite a redugdo de vencimentos e subsidios. Quaisquer cargos estardo sujeitos, a
qualquer iempo, a redugdes salariais decorrentes dos valores que venham a ser fixados.

No caso da magistratura e do Ministério Publico, isso é especialmente preocupante,
4 medida que se tomard possivel mitigar a garantia da irredutibilidade, essencial ao
exercicio isento e pleno de suas fungdes. Poderd ocorrer, inclusive, reducdo nominal de
valores de seus subsidios, justificada com base na adequagio de suas remuneragdes a um
“subteto” fixado em lei ordindria. O alcance da norma é excessivo, podendo vulnerabilizar
os responsdveis pela prestagfio da Justi¢a caso n3o seja assegurada a irredutibilidade plena.

8.2.3 Politica remuneratéria

Os problemas relativos s remuneragdes no servigo publico mereceram especial
atengdo do relator. Nesse particular, a sua conduta negou a corrente segundo a qual a
Constituigdo enrijece e torna inflexivel a gestio piblica, pois o conjunto de medidas
proposia tende a tornar esta “rigidez” ainda maior. Na verdade, instituiu um conjunto de
regras & principios destinados a orientar a politica remuneratoria que, se implementados,
poderdo proporcionar alguns avangos. Todavia, é também por meio desses principios que
sio f{ragilizados gravemente direitos dos servidores publicos, dentre esses o da
aposentadoria com proventos integrais. A seguir, abordaremos essas mediftcagdes seus
principais efeitos proviveis.

CONSTITUICAQ EM VIGOR

PEC N* 173/95

SUBSTITUTIVO

..

X - a ravishy gersl da remuneraglo dos
servidores piblicos, sem distingdo de indlces
ontre sarvidoras publicos chis & militares,
tar-za-i 3empre np mesms data.

PES 31858

X - & ravishy geral da remunerzgio dos
sarvideron publicos, sem dlstinghe antre as
Ttds Podaren, lar-se-d sempra na mesma
data a now mekmas indices.

PEC 1795

”.

X - 8 mmunracho dos sarvidores piblicos & o
subsidlo da que trata o art. 39, § 6" soments
poderde mec fixados ou altersdss por lal
sspocifice, observade & iniclathva privativa am

cada case, essequrada ravisho gersl anual,

$epre na mesma dxta 4 sem distingdo de
Indices.

X soments mediants tel sspecifica
poderd st sevada ou reajustada a
remurarigdo, o vencimento, ¢ soko, o
provento, a pensio, as gratificagdes ou
qualsquer vantagens pacunidrias
percebidza por ocupantas de carges,
preges pu fungles na sdministrag
drets, dis mutarquias & des fundaghes
publicas;

A modificagdo ao art. 37, X estabelece, primeiramente, que somente por lei uma lei
de inicintiva de cada Poder podera ser alterada a remuneragiio dos servidores piblicos e o
subsidio dos membros de Poder e dos demais agentes politicos, procedendo-se & revisio
geral sempre na mesma data. Esta revisdo passa a ser obrigatoriamente anual, sem
distingdo de indices, o que se configura - no contexto anual - num avango, ja que afasta a
possibilidade de congelamento salarial por prazo indeterminado no servigo publico. J4 a
previsdo de “observada a iniciativa privativa em cada caso” para a revisdo geral poderd
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significar que cada Poder possa enviar projetos especificos dispondo sobre a alteragdo de
remuneragdes de seus servidores, a qualquer tempo, inclusive a titulo de revisdo. No
entanto, sendo a revisio geral “sem distingéio de indices”, ndo ha sentide em haver mais de
um autor legitimado para a proposi¢do da lei que disponha sobre a revisio geral na mesma
data, 2 menos que com isso se queira assegurar que nic haverd distingdio de indices entre os
servidores alcangados pela mesma iniciativa...

No mesmo dispositivo, ao referir-se apenas a “servidores piiblicos”, sem explicitar
que se dirige aos eivis e militares, antecipa a intenciio da PEC 338, que € a de dar aos
militares tratamento diferenciado. A alteragdo promovida na estrutura da Carta de 88 pela
PEC 338, retirando a separagdo entre os art. 39, 40 e 41 (Servidores Publicos Civis) e 42
(Servidores Plblicos Militares), unificando os dispositivos, com nova redacio, numa Segdo
Unica, além das alteragdes promovidas no art. 61 e 142, permite entender que os militares
ndo sdo mais “servidores piblicos”, mas apenas “militares”, portanto ndo incluidos no art,
37, X, podendo ter reajustes diferenciados. Esta discriminacdo atende, apenas, ao objetivo
de conferir tratamento privilegiado aos militares por ocasifio dos reajustes, o que contraria o
principio da isonomia.

Também os servidores regidos pelo “contrato de emprego” na Administragie sdo
atingidos pelo dispositivo. A sua submissiio 4 lei para qualquer reajuste afasta a tese da
livre negociacdo das condicdes de trabalho que ¢ inerente ac regime de contrato, onde ha a
vontade das partes.

PEC N° 173/95
Art. 33 A Unifo, os Estados, o Distito

Fadaral e 03 Munlzipios pederde adutar, no
imbite da sua competincia, ragimes

Juridigos diferenclados para os  seus.

SUBSTITUTIVD
Art, 29, Lal da iniciativa da cada Poder da
Unido, dos Extades, do Distrite Federa! a dos
Murtlcipies instituird politica remuneratéra o
planos de camelra obodecende 208 principics

CONSTITUICAC EM VIGOR

Art. 3. & Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Munlcipies instituirls, ne dmhite
de sua compaténcia, regime juridice dnico e
planos de cameirx pera os servidores da

administragdc  poblica  direta,  daxy | sarvidores e instituitio plznos de carmirz | do mértn o da czpacitagho continuada ¢ &
quizs v das fundagbes pibdi para os servidores da administragdo | natureza, complaxidade & atribuiches dos

publica direta, das eutamquias e das
fundagdes piblicas. [PEG 173)

respectives targos, vedados:

1l - & instituiche de gratificagbas, sdiclonals,
abonos, prémics o outrss  vantagans
remureratdrias, resssivados:

8 ¢ adicional por tempo da servico em valor
nia superior a um por cento par zno de afatve

- adln;ional ou prémic da produtividade, de
natureza aventual, na forma da lel;

o) o adicknal por twidades f y
ingalubres ou perigesas, come definide sm lef
especifica; i

d) a gretificacko pelo exarcicls de funghic de
cenfianca ou de carge de om comlsalio;

I - gugiguer Incorperacho aos i

tlon servidones piblicos, etivos « inativos, bem
come &y pensbes, saa = que Ltule for,
nasaivado o adiclonal por tempo de service +
observado o art, 37, Xl & Xii. ,
§ 1° A flxecho dos padrdes de vancimento &
dos  demuls componsntas  da  pelitica
romunaratéria obsarverd:

§ 1° A ol assegurard, son-servidoras da | SUPRIMIR (PEC 173)
administracio direta, lwanomia da

vencimentos para cargos de  atribuigdes

Iguais  ou assernalhados do mesmo Podar
ou #ntra servidares das Poderes Executlvs,

Lﬂillatlvo 4 Judickddo, mluahradas a3

|- & naturezs, ¢ grau de responsebllideds & &
complexidade dos cargas componomes da

cadt camsiny,_
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vantagerss ca cariter (ndividual ¢ a5
mlativas b natureza ou po local do trabathoe.

i - ot requisiins parx investiklury;
0-as izridades dos ]

§ 2% A Uniks, o Estados, o Dlstrits Federe! »
o8 Municipios instidrao conselho da politica
da administracdo & emunerzcio da persosl,
Intagrado por servidores designados pelos
respectives Poderes.

At 39

§ 5. As vantagens a que se referem o3 arl 7,

IX & men 0 bcad dei:arhdlnr
quando tighes qua

Ihn deram causa, nie mcidlndn sobre B3

parcalas ndo incorporadas aos vancimenton a

: P destinada &
5 dorla ou pensdo.

Art. 51. Compote privativamenta & Cimara | At 51 ... A

doa Deputados:

W - dispor scbre Eua  organizaglic, ¥ - dispor, eobrs »  organizadhe, ¥ - dispor, sohre sua  organizecho,

funclonzmento, policls,  crisghn, | funclenaments, pallcia, criaghe, | funcienamento, policia, criagio, h-ansforrmqio

transformacho ou extingdo dod cargos, tnnsfom'la;h ou axtim;lo don cargos, | ou extingdo dos cargos, emp do

podersdo, obeervado o disposto ne art 169,
prepor ac Podor Lagisletive a criagio e
extinghc ce weus cargos » servigos auxlliares,
provendo-os por concurso piblice de provas
& da provas 4 ttulos; a i disperd sobre sua
organizaclo ¢ funcionamente.

empreges # fungbas de seus  servigos e da sous iges; | meus umpus © & miciativa de o] pal‘a ﬂmlo

fisecho da  respective remunersghn, {PEC 1'.-'4} da mtpactiva remuneragio, observades oa

observacos of parimetros sstabelecidos na partmuhw estabelecidos na el e dinetrizes

!#l de dirstrizes orgamentirias;

Art. 52. Compete privativamente so Senada ArL 2.

Federal; '

X - ditpor scbow  tua omganizagho, | X - dispar sabr »  organiracho, | @ dispor, sobre sua X
o, pelicls,  criscdo, | funclenaments, policia, criagho, | funticnamento, policla, crizgde, tramsformacio

transformacdo ou extingho dos  carges, | trensformatdo cu estinglo don cargoa, | ou estingdo dos cargos, empreges o fungdes de

empregos + fungdes de seus serviges e pregos 4 ingdes oo e icos; | teus serviges, o a iniclativa de fel para feacio

ﬂu;lo da Mplcﬁvl remuneraslo, | (PEC 174) da respectiva remuneragdo, observados o3

beleckics na parimatros estabelecidos na lei de dinetrizes

Il du diretrizes ggl 4l orcamentrias;

Art 127, . At 127, ..

§ 2 Ao Ministérle Pibilen & gurad § i' Ao Ministério Plblico & essegurads

eutonomia  funcional & edministrativa, sutonomla funclonzl e administraitva, pedando,

observado o disposte no art. 169, propor we
Foder Legistative a crlat;ﬂo a extingic de seus
cargos 4 003 por
LonCurs puhllco de provas a da provas e
{itulg, a politica remuneratéria a os plancs de
carreira; a lai dispord sobre sua organizagho o

Além da supressio da obrigaloriedade de regime juridico Gnico, a redagdo oferecida
pelo Substitutivo 2o art. 39 e seus parigrafos completa a supressdo do principio da
isonomia remuneratéria iniciada com a modificagdo ao ant. 37, XIl. Assim, permite que
cada Poder venha a ter sua prdpria politica remuneratéria, com estruturas remuneratérias €
critérios de classificagdo especificos para suas carmreiras ¢ cargos. Inobstante, prevé alguns
principios a serem seguidos pelos planos de carreira, que poderdo amenizar o impacto dessa

supressdo.

Como diretrizes para a politica remuneratdria, propde, inovando no ftexto
constitucional, a vedagio de instituigdo de vantagens aleatbrias que tem natureza de
vencimento, permitindo apenas o adicional por tempo de servigo, o adicional por atividades
penosas, insalubres ou perigosas e as gratificagio decorrentes de comissionamentos.

Prevé,

produtividade, de natureza eventual.
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Essas vantagens, por fim, n3o poderfio em qualquer hiptese ser incorporadas aos
vencimentos, proventos ou pensdes dos servidores,

A permissio constitucional de pagamento de anuénios no limite de 1% ao ano tem
como mérito o fato de instituir regra geral ¢ isondmica, impedindo que se eriem, por meio
dessa vantagem, novas distor¢des. J3 a ndo fixagdo de limite maximo para os adicionais de
produtividade podera dar ensejo a que, por meio desla vantagem, possam ser mantidas
tabelas de vencimento excessivamente baixas. A vedagdo de adicionais de produtividade
elevados obrigaria as tabelas de vencimento a serem mais realistas, especialmente no
tocante as carreiras melhor remuneradas, refletindo-se esta mudanga sobre o anuénio, que
passaria, de fato, a refletir uma valorizagfio da antigiiidade e da experiéncia no servigo
pliblico. E importante assegurar, no entanto, que tais adicionais de produtividade ndo sejam
devidos apenas aos servidores quando em atividade, mas que s¢ incorporem aos proventos
da aposentadaria, a fim de preservar a aposentadoria com proventos integrais. Nesse
sentido, a previsde de que terfo cariter eventual, ndo incorpordvel, ¢ problematica, pois nio
estd configurado o que se poderia considerar “eventual”. Assim, esta previsdo podera servir
2 burla do direito a aposentadoria integral, ou 4 paridade entre ativos e inativos, bastando
que se crie adicionais de produtividade com periodicidade bimestral ou até menor, mas
ainda assim “eventuais” para que os mesmos ndo se integrem 4 remuneragdo em cardler
definitivo.

Da mesma forma, embora bem intencionada a vedagiio de incorporacdo de
gratificagdes de comissionamento poderd gerar efeitos perversos. E necessario evitar a
acumulagio de vaniagens, mas a incorperagio, em certos casos, é necessdria, especialmente
para que assegure ao servidor protecdio contra a abrupta redugio remuneratéria em caso de
exoneragiio apds longo periodo no exercicio da fung3o,

No inciso Il do arl. 39, chama a atencdio, ainda, a utilizagdo da expressio
“servidores publicos, ativos e inativos” quando servidor piblico ¢ somente o ative. Esta
mudanca conceitual constitucionalizaria a cobranga de contribui¢des dos inativos para
custeio de aposentadorias, ja implementada por meio de medida proviséria apesar da
decisdo da CCJR na PEC n® 33/95 que julgou essa cobranga inadmissivel.

A instituigio de um conselho de politica de administragiio e remuneragiio de pessoal
(art. 39, § 2% € altamente positiva, reduzindo o peder discriciondrio do governante na
elaboragio da politica. A composigdo proposta para tais conselhos, no entanto, nio é a mais
adequada, peis a composi¢do apenas por servidores designados pelos respectivos Poderes
tende a dar-lhe um viés excessivamente tecnocratico. Seria necessario assegurar a
participagio de representantes da sociedade e dos servidores, atenuando este viés,

Por fim, nos art. 51 e 52 antecipa-se o Relator ao proposto na PEC n° 174, até o
momento ainda nde admitida pela CCJR para estabelecer, frente ao novo sistema que adota
(reserva legal para a fixagdo de reajustes e remuneragbes nos 3 Podercs) que cabe 3 -
Cimarg, assim como ao Senado, a iniciativa legislativa nesses casos. Quanto ao arl. 127, §
2°, assegura ao Ministério Plblico a competéncia privativa para propor, em igualdade com
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os Poderes, a sua polilica remuneratdria € o'seu plano de carreiras, reconhecendo, assim, a

natureza sui generis dessa instituigio.

mesms tittto ou kéntico fundamanto.

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/35 SUBSTITUTIVO
. M.
XV - 03 2créaci pecuntirios par sarvidar IV - o1 acriscimos pomnlé:!us percebides por servidor
plblico ndc serko p nem lados, para pliblico nio sorio p nam fados, para finy
fins de M e ecrésc ftariores, sob o de 30 de atrbset fteri

Além das diretrizes e vedagdes antes mencionadas, ¢ Substitulive altera o art. 37,
X1V, ampliande a vedagdio a que o mesmo se destina em sua redagdo atual: proibir os
“efeitos cascala” nas remuneragdes do servigo publico. A vedagio atual impede apenas o
efeito cascata em vantagens devidas sob idéntico fundamento, o que ndo ¢ suficiente para
tmpedir, por exemplo, que “adicionais de representagio™ ou outros incidam sobre outras
,vantagens, como adicional de periculosidade, adicional de titulagdo, etc.. A nova redagio
tem cariter mais abrangente, o que & positivo, em vista da situagdo verificada atualmente.

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/35 SUBSTITUTIVO
ArL 3. ..
§6.0 de Pocer, ¢ d¢ mandatn eletivo, os
Minfstres o4 Estado « oS Soulrﬂrim Estaduais »
municlpais  sorio i

por
subsidio fixada et parcala Gnica, vedado o acréscimo de
quakquer gratificacdo, adiclonal, abeno, primic, vertu de
repressntacdo ou outra eapécia rln!umméuia. obedecido,
am qualquer caso, o disposio no art. 37, X, Xl o Xil.

§ 7. Lai da Unido, dos Estados, da Distrito Federal o dos
Munkipios podard esuhllmrarnla;h entr!lrnaloroa
menor ¢ho dos servidores

casp, o disposto no art. ST,X.I¢XII |

T Podas Execitivo, Legislative & Judiciaro
publicagic anuaiments ox valores do subsidlo & da
remuraragio doy D3 & # s piblicos.

§ 9" Lai da Unido, dos Estados, do Oistrita Federal « dos

Munlu!pbs d[lcnplmaré a aplicagdc dos  rocursos
da cam daty tes Em

ur.la drgdo, qula ¢ hodacho, para aplicacks ne
de  prog de quiiidsds »

- lh b lrldnnaﬂn:lodosuvlw

n.ltlico mchulvewhn!unnadoadlciomlwpr!mhde
idada.

§ 11 A critério de cada Por.ler, a rcrnunerw&u des

pil carmulra poderd ser
fizada nog tormns do § & dests art g

Art. 135, by canwiras disciplinadss nests Titulo aplicam-
20 0 principlo do art, 37, Xe ¢ art 35, § 1%,

At 135. Ds servidecos intagrantes das caroiras
disciplinadas nas Seches O o O dests Capinio serdo
dos na forma do art 39, § €.

Desdobra-se ainda a pelitica remuneratdria nas disposi¢des relativas 4 compaosigdo
remuneratoria dos membros de poder, agenies peliticos e servidores de carreira. A estrutura
remuneraloria destes cargos serd composta por parcela fnica, denominada subsidio,
destinada a evitar a proliferagio de vantagens que possam reduzir a transparéncia dos
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valores pagoes a cada um. Além disso, propde o Relator regra que obrigard a Administragdo
a publicar, anualmente, os valores das remuneragdes dos cargos e empregos publicos.
Positiva também ¢ a determinagiic de que a economia com despesas de custeio revertera
para a profissionalizacio e modemizagio do servigos piblico, idéia que, no entanto, ja
atraiu a resisténcia do Poder Exeeutivo, que pretende suprimi-la do texto final.

CONSTITUIGAD EMVIGOR | PEC N° 172/95 su BSTITUTIVO

[Emendz] At 32 O montant dos o p Hirios quo incidiram,
nos Gltmos clnce znos ! Igagdn dasta da, s0bre
W-mewmmwmmm
disposto no erl. 39, 0 ca Constituigho Federal serde devolvidos so undtlor, na
forma da fei, que poderd determinar sus P ¢do com &3 contrib

Que vieram & tar tavidas #o sistama da

(Emends) An. 31 A lef que instituir a politica ramunarstéria dispord sobr as
vantagens incompativels com o disposto no 2rL 19, I da Constitricio Federal,
preservadas a3 parcelys de gratificacio poko exerticio de fungdo de conflanga
czrgo om lssha i das até a p Igago dests Emenda, obscrvado
¢ disposto no art. 37, I.I|XII,¢39 g6

Parigrato tinico, A aplicaciu da {ai 4 qua &e refere o czput nfo acamatzrd a
reducdo da tho a diap nosart IT, Xl e XD, 0 39, §6°
Ca Consthiuicho Fedara),

Em decorréneia das diretrizes da politica remuncratoria, e das restrigdes a
incorporagio de vantagens, propds o Relator disposi¢do transitéria, destinada a determinar
a devolugde das contribuigdes previdencidrias cobradas dos servidores incidentes sobre as
parcelas que nfio serdo incerporadas aos seus proventos. Parte, portanto, do pressuposto de
devam ser isentas de contribui¢do as parcelas ndo incorpordveis, - necessariamente de
natureza transitoria ou indenizatéria. No entanto, o problema original (a redagiio dada ao
ant. 39, § 5°) precisa ser sanado para que ndo se trate equivocadamente parcelas habituais ou
permanentes como ndo incorporaveis.

Ja o art. 33 prevé que as remunera¢des atuais deverdo ajustar-se A politica
remuneratéria. Remete A lei ordinaria disciplinar sobre o que ocorrerd com as parcelas
atuais - se serdo incorporadas ou extintas, e em que momentos - mas assegura a
irredutibilidade nominal das remuneragdes. No entanto, refere-se ao art: 37, Xl e XIl, e §
6% do art. 39, o que significa, na pritica, que podera haver redugdo, ainda que com o
propasito de moralizar o sistema remuneratério.

Finalmente, fica duvidoso o teor da previsio de que serio preservadas as
gratificagdes de cargo em comissio ja incorporadas: seriam as mesma mantidas, sem
incorporagio ao vencimento? E como seriam, no {uturo, reajustadas? Essas perguntas,
aparentemente, somente poderio ser respondidas pela lei que vier a instituir a politica
remuneratdria, podendo, mesmo, vir a ser adotadas solugles diferentes no dmbito de cada
Poder.

CONSTITUIGEO EM VIGOR PEC N° 17395 SUBSTITUTIVD
Ar, 93, Led o de do S ALSY .
Trhunal Federal, dispord scbr o Estamo da
y_agistrama cbssnradosougguinm prineip V - o8 suinidios dos Ministros dos Trbunals Sipariores
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comespenderd & novents a cinco por cento de subsidic

V - o8 vencimentos dos maglstrades serio fhados com i menszl fuzdo para o3 Ministros de¢ Suprema Tribunal
diferenca nio suparior a dez per cento de uma pani outra Fedsral, o o3 subsicios dos domals maglstrades serio
das ctegorias da cameira, ndo podendo, & titule fxades em ki o escalonados, em nivel federzl & estadusl,
nanhum, exceder on dos Minkstras do Suprome Tribunal corforme as respacti gorias da JudicidA

Federal; nacional, ni¢ podendo a diferenga entre uma & putra sar

superior 4 doz por centa oy inferior a cince pos cento, nem
oxcecer & noventa ¢ cinen por cwnto do subsidie mensal
dos Ministros dos Tribunals Superiores, cbedeckdo, em

quakjuer caso. o disposto nos art. 37, X4 X1 o 39, § 6%

Complementando as diretrizes da politica remuneratéria, o Relator incorpora
aperfeigoamento ao inciso V do art. 96, de modo a explicitar de forma inequivoca que os
magistrados somente poderfio ter suas retribui¢des fixadas em lei. Explicita, 1ambém, a
limitagio da remuneragio dos Ministros do STF como tete absoluto para toda a
magistratura - o que ja havia sido feito pela Lei Organica da Magistratura, ¢ fixa como
limite minimo para e escalonamento, a diferenga de 5% entre os cargos da carreira.

8.2.6 lsonomia

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/95 _ SUBSTITUTIVO
At 3. At 3T
¥ - & vedada n vinculzghe ou equipmaclo de X - & vacada » vinculagso ou equiparacho de quasaer
vencimanios, para o sfelto de remuneracko de pessoz esphtion rumuneratisizs para o ofeito de remunaragio da
oo servico plblico, rersalvade o disposte no Inciso pesacal do servizo piblice.
amtzrior s ne art 32 § 1%

A isonomia, principio de politica remuneratéria cuja implaniagio € buscada no
servigo piblico desde a metade do século passado, e, em nosso pais, pelo menos desde
1914, constando do texto constitucional desde 1965, € absolutamente suprimida do texio
constitucional, por meio das alteragdes ao arl. 37, XIl e 39, § 1°. Mesmo artigos que a
proposta do Geverno ndo focava {art. 135 e 241) sdo prejudicados pelas alteragdes
promovidas.

Além disso, o Relator veda, expressamente, a vinculagio ou equiparaciio de
quaisquer espécies remuneratérias para o efeito de remuneragdo de pessoal do servigo
publico, mesmo para fins de isonomia,

A supressfio desse principio somente pode ser explicada 4 luz das pressdes e
interesses daqueles que se beneficiario da sua inexisiéncia. Porque, desde 1963, jamais
serviu esse principio para justificar medidas destinadas & equiparagio genérica de
remuneragdes, ou para obrigar a Administragio a conceder aumentos em cascata ou 0 a
produzir, por s $6, “efeito domind”. Efetivamente, trata-se de um principio da maior
importincia e justia - € 0 proprio Ministro Bresser ndo se cansa de afirmd-lo. No entanto, o
Exmo. Sr. Ministro defendeu a sua supressio utilizando os seguintes argumentos:

“... a isocnomia é um principio adminisirative geral absolutamente vdlido.
Qualquer administrador publico ou privado, para administrar
decentemente @ sua organizagdo, deve procurar a isenomia. Mas a isonomia
comn direito subjetivo 6 um desastre, cria uma bola di neve de demandas
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sem fim e, no contexto da Constituicdo, eliming a possibilidade de
estabelecer tetos e crig vinculagoes enire cargos, que crigm problemas
infernais dentro da administragdo piblica.™

Além disso, justificou o Ministro a preposta com base na inexisténcia real de
isonomia, sem perceber que essa inexisténcia decorre da inoperfincia do Poder Publico,
tinice legitimado a propor e implementar as medidas destinadas 3 sua concretizagdo. E a
mesma tese defendida pelo Relator, para acolher a supressio, pois afirma que

“a isonomia da maneira que foi feita aqui é uma mistificacac. Sd exisle
isonomia na cipula. Nio conhego um caso de isoromia efetiva ros servigos
de apoio na Adminstragdo Piiblica. Na cipula da administracdo a isonomia
passou a ser vinculagdo. ™

I

Assim, suprimir o principio da isonomia com base nos argumentos apresentados é o
mesmo que revogar o Cadigo Penal porque o Estado ndo consegue evitar a pritica de
crimes, para deixar ao seu alvedrio escolher que condutas considerara criminosas e em que
circunstincias lhe convird puni-fas. Trata-se, assim, de uma visdo alienada do papel do
Estado no que se refere a gestdo do seus recursos humanos, que transfere aos dirigentes de
plantdo decidir sobre a conveniéncia ou nilo de fazer valer o principio da isonomia,

8.2.7 Planos de Carreira

CONSTITUIGAD EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO

AL 39. A Unido, os Estados, o Distritn | Art 39 A Unido, os Estados, o Distrito | At 39. Lei de Inlistiva de cada Poder da
Faderal » o3 Municiplos Institulrbo, no gmbits | Federa) » o3 Municipios poderlie adotar, no | Unibo, dos Estades, do Oistrits Faderzl « dos
e sus compatineia, regima juridico drdco # | Ambits de sua competincia, regimes | Municipios institulid politica remunerztéra o
planos de camoire para ca servidores da | Juridicos _giferenciadey pzra ox sous | planom de carira obwdecendo ace principios
adirinistiegdo poblica  direta, dm sarvidors & Institulrdo planos da camaira | do méritc ¢ d# capacitagio continuada » &

sutarquins v das fundaches pobices, paa @3 sarvidonss cda  administragho | naturera, complexkface w  atribuiches dos
piblics direts, da» suterquias & das | respoctivos carpos, vadades:

. fun bilcas. {PEC 173)
§ " A lai assegurerk, o9 sarvidores ds | SUPRIMIR (PEC 173) § 1°. A fixaglo dos padrdes do vencimento o
ad dinta, isonomia de dos  demais  componsrtes  da  politica
vancimentos pars cargos de  Etribakdes ramunerzitria observari:
iguzls  ou assemaihados do mesmoe Poder 1-a O prau da e bilidads + 2
ou antre servidores des Podesss Executivo, complexidada dos carges compenentes do
Laghaiat o Juticbirie, rospabvadas wm cada cemalra;
qrantagens de cardter individual e m 1l - o3 reguisitos para Investidura;
relatives & natuners ou ao loczl de rabalha. 0 - a3 pecufarkdades dos cargos;.

Embora mantenha a previsdo de que a tei deverd assegurar planos de carreira para
os servidores publicos, o Relator acolhe a linha proposta pelo Executivo e, afasta, de
maneira injustificada, o principio da isonomia, que é associado aos planos de carreira e
basico para a institui¢io de uma politica remuneratéria no servigo piblico adequada ao
cardter de impessoalidade que deve orientar as relagdes de trabalho e decomréncia do
principio maior da isonomia (tratamento igual aos iguais) insculpido no art. 5° da
Constitui¢do.

3! pepoimenio do Ministro Luiz Carlos Bresser Percira & Comissio Especial da Camara dos Deputados - PEC n* 173695, em 7 dez. 1995
Troaflia : Cmara dos Deputadas, mimeo.

52 Prente mobiliza deputzdos contra 8 quebra da estzbilidade. Jormal do Diap, n* 120, nov. 1996, p.10-11.
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Outro aspecto é que a redaglio permite que cada Poder, ao propor sua propria Lei,
tenha sua politica remuneratdria diferenciada, com estruturas remuneratérias e critérios de
ciassificagdo especificos para suas carreiras e cargos. Inobstante, esse problema é mitigado
pela previsio do § 1°, que prevé alguns principios a serem seguidos pelos planes de
carreira. Essa norma contribui para solucionar os problemas conceituais existentes,
relativos & classificagdo de carpos, ¢ se bem implementada resultara positiva, minimizando
o impacto da supressio do principio da isonomia. Caso os principios venham a ser
observados de mancira uniforme, estaria assegurada a isonomia, indiretamente. Contudo, a
chance de que isso venha a ocorrer € minima, pois os fatores politicos pesam sempre muito
mais do que os dados técnicos na fixagdo dessas remuneragdes.

A vedag3o de enquadramentos fora do plano de carreira, prevista no inciso 1,
podera impedir o seu desvirtuamento, que rolineiramente ocorre por meio de
enquadramentos ou reenquadramentos fora das regras e destinados a disfargar aumentos
salariais especificos.

8.2.8 Ingresso no Servi¢o piblico

CONSTITUICAO EM VIGOR — PEC N° 173/95 _ SUBSTITUTIVO
AL 3T, - At 37, .. At 37, .
| - o3 cangos, #mprwgos ¢ funcles pablices !oswgos,mwegoul‘unoﬂupﬂhﬂm I-mmps.mmgosefumk:mhﬁcasuo
do  acessials  aos Imsileiros que | sdo qua | ac aos quo preencham os
p ham on roquis idoy om ham os ," balecidos am belacidos em lel, astim como
lef; Iel assim como acs estrang I na | posostrangeiros na forma da bal;
hipbtese d a especifica;

A redagdo proposta pelo Relator € similar 3 proposta pelo Governo. No entanto, a
contratagiio de estrangeiros ndo se pode dar em guaisquer cargos ou empregos, mesmo que
previstos em let, sob pena de permitir-se a contratacie de esirangeiros para atividades que
envolvam a prépria soberania do Estado nacional. A Emenda Constiiucional n® 1, em
vigor, ja permite a contratagio de estrangeiros nas areas de ensino e pesquisa, ji estando
salisfeita a motivagio contida na proposta original. Em vista disso, torna-se desnecesséria
a permissividade, de resto jd apontada como inadmissivel pelo Relator na CCIR.

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N* 173195 SUBSTITUTIVO

At 3T, .. AL 3T _ An 3

I -a Investidurs em comgo ou emprago | II- o investidure #m carge pablice depende | 1l - & Investidura em carge ou emprago piiblico
piblico depende de eprovacho prévis em | de zprovaglo prévis em concursa piblico | depende da eprovecho privia em concurss
COnCLED p1.|hlico de prmn ou da provas o de pﬂwal ot de proves & l.itulu [ piblico de provas ou de provas e tiulos, de

tihdos, para em emprego piblico de e | scordo com & natureza e a complexidade do

¢argo em comiszdo declaradn em lel de provaghc em p hot puhlioo, £RIC OU empriga, N3 farma previstz em lal,

livre nomeaghe n excnaragio) gulade em lai, teadas as das as ¢hes pam cargo em
para cargo em ¢ isedo declarade om loi i declarsdn em lal da llvre nomeagEo &
o lvro cioa 3

A redaglo do Substitutivo afasta a hipdtese de contratagdo que nde seja por
concurso publico, ou seja, elimina a figura do processo seletivo.  Preserva que qualquer
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso
piblico de provas ou de provas e titulos, inclusive no magistério, de acordo com 2
natureza ¢ a complexidade do cargo ou emprego, nz forma prevista em lei, ressalvadas
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as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeaglio e exoneragdo.
Essa modificagdio, aparentemente inofensiva, pode vir a ser interpretada no sentido de que
0s concursos pablicos poderdo ser simplificados, a ponto de, eventualmente, se
assemelharem ao “processo seletivo publico, regulade em lei” da proposta eriginal.

Durante a discussio da matéria o Relator desistiu de sua proposta original de
permilir a fragilizagdo da regra do concurso piblico por meio da permissdo de que na
vigéncia de conirato de gestio (cujo prazo serd definido em lei, podendo, eventualmente,
ser indeterminado ou renovavel) poderia ser contratado pessoal sem concurso piiblico
pelas entidades firmatdrias. A denincia de que a contratagfio sem concurso poderia se
transformar - pela via desses contratos - numa enorme janela para o fisiologismo e o
clientelismo, foi fundamental para que o Dep. Moreira Franco revisse a sua posi¢io,

Ainda quanto ao ingresso, estabelece o § 4° do art. 39, no Substitutive, que por meio
de lei poderio ser estabelecidos requisitos diferenciados de admissdo, quando a natureza do
cargo o exigir, o que pode dar margem a controvérsias, caso a administragdo venha a
utilizar esta prerrogativa em desacordo com os demais principios constitucionais,
especialmente no case da fixaglo arbitrdria de requisitos de idade méxima, cursos ou
experiéneia especifica, ferindo o principio da impessoalidade, por exemplo.

Essas mudancas evidenciam, de fato, a dificuldade com que vem se
institucionalizande ‘o ingresso no servico publico pela via do concurso, Onica forma
legitima, democritica ¢ segura de se aferir a qualificagiio ¢ escolher, dentre os candidatos
possiveis a um cargo ou emprego, o que melhor atenda ao interesse publico.

8.2.9 Cargos em Comissio

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N° 173/35 SUBSTITUTIVO
A3, ALY .
¥ - o3 carges em comissho ¢ as fangBes de conflanca V. as fungBes ta confiang i fust to por
serdo  exercidos, prferenclalmants, por servidores sarvidores ocupantss da cargo elelivo, e of cargoa em
ccupanies do cargo da camofia técnica ou profiesinnal, Issa, B Aarem p hidea por sarvidores de carroirs

nos caaos o condiges previstos smial. NS Casos, Igdes o p Is minimos previ &m
lei, destinzme-ie apenas is atribuicdes de direclo, chafla ¢

Inovando em relagdio 4 PEC n® 173/95, o Relator aperfeigoa, em parte, a redagio do
inciso V do art, 37, ao dispor gue os cargos em comissio destinam-se exclusivamente s
fungdes de dire¢io, chefia e assessoramente. A formulagiio assegura, assim, que ndo
poderd haver comissionamentos para atividades técnicas ou administrativas de rotina - o
que ¢ altamente positivo ,

Por outre lado, nic da solugdo adequada A necessidade de evitar-se a sua
protiferagdo e impedir-se o livre provimento desses cargos. Ao dizer que os cargos
comissionados serdo preenchidos por servidores de carreira “nos casos, condigies e
percentuais minimos previstos em lei”, nio avanca no sentido de determinar, como regra
geral, a exclusividade do provimento desses cargos por servidores, e como excegfio o seu
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livre provimento, quando entiio a lei deveria definir em que casos e percentuats poderdo
ser exercidos por ndo-servidores, bem como fixar requisites de qualificagio e experiéncia
parz o seu provimento, em qualquer caso.

CONSTITUICAQ EM VIGOR | PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO
Art.39. ..
510.1\ Igho ca servidor serd regulada em lei, senda a emunsragio paga
intagralments Eln dmﬂ ou entidzde requisitante.

. A proposta incorporada pelo Relator de acrescentar o § 10 ao art. 39 € problematica,
e nada acrescenta de positivo aos problemas decorrentes da wiilizag3o das requisi¢des para
atender necessidades de pessoal no servigo piblico.

Até 1991, o RJU da Unifio fixava o énus do pagamento para o requisitante. Esta
regra serviu como instrumento para cercear o requisitado a abrir mo da remuneragio do
orgdo de origem, aceitando apenas a remunerag3o do cargo comissionade, em muitos casos
com redugice salarial, A partir de 1991, a regra mudou, passando a valer apenas quande a
cessfio se di de uma esfera para outra {Unio para Eswados ou Municipios). Caso seja
aplicada novamente, podera se repetir a situagdo jé vivenciada. Se a intengfio do Relator é a
de evitar que a requisicio de servidores possa prejudicar a profissionalizacio da
administragio publica, a melhor forma seria remeter esta disposi¢io para o art. 173, de
modo que a restrigio se aplique somente as requisigbes de empregados de empresas
estatais, uma vez que, nesses casos, ainda se mostra relevante o “interesse dos acionistas”
em ndo arcar com o &nus da cessfo. Quanto aos demais casos, tratar-se-4 sempre de
servidores ¢ujos saldrios sio pagos pelo Tesouro, 0 que torna a preocupagio sem sentido.

8.2.10 Escola de governo

CONSTITUICAC EMVIGOR | PEC N° 173195 SUBSTITUTIVD

An.n..

]‘."A m«sm-oubmmemum
para a f tdo o 0 aperieh dos sarvld piiblkcos, constituindo-se
a participagic nos cursos um dos ruuulilhw para a promagio ra cameir,
fecultaca, nara Isso, a celebregho de anire o1 antes
faderados.

O Relator acolheu parcialmente proposla formulada pelo PT ¢ pelo PDT de incluir
no texto constitucional a previsdo de que a Unido ¢ os Estados mantenham escolas de
governo para a formagio e o aperfeigoamento dos servidores piblicos, Prevé, também, que
a participagdo nos cursos constitua requisito para a promogdo do servidor na carreira. Por
fim, acatou sugestdo no sentido de que tais escolas devam ser instifuidas ¢ mantidas pela
Unido, Estados e DF, podendo estabelecer os entes federados convénios entre si ou com os
Municipios. Foi suprimida a previsdo de convénios com instituigdes especializadas, o que
tornaria tais escolas meras fachadas para a terceirizagdo de suas atividades.

Trata-se, sem divida, de uma inovagio importante, & medida que poderd contribuir
para a institucionalizagio, em nosso pais, de escolas voltadas & formagfio de quadros parz a

Administragiio Pablica, experiCncia que, como vimos, vem apresentando excelentes
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resultados em varios paises onde o avango de reformas no setor pitblico contempla a
necessidade da constituigdo de uma burocracia efetiva, tais como o Canada, Franca,
Espanha, Alemanha e até mesmo Argentina, Portugal e Gri-Bretanha. Ressalte-se que, em
nivel federal, a Escola Nacional de Administragio Piblica - ENAP, apdés 10 anos de
existéncia ainda depende de uma inser¢do institucional sdlida. Estados come Santa
Catarina, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Minas Gerais j& contam com
instituigOes dessa natureza, mas que tém também sofrido as conseqiiéncias da deficiente
institucionalizagio.

8.2.11 Acumulagies

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/35 _ SUBSTITUTIVO
7. - k2 -
X« & vedada g sewmulacho remunsreda de cergos . XV - 4 vedada » zcumulzgio romunsrada de cangos
piblices, excete, quande houver compatibilidads de publicos, exceto quande houver competibilidade de
harérios: horirias, obysrvado em qualquer ¢aso o dhpesto pey
) & du dots czmos de professar; tnciyoy X e X1
b) a de um carge de professcr com oubrd tKnice cu a) & do dois cargoa da profansor;
clentifice; b) & de um cargo de profassor com cutre thenico eu
¢} & da dals cargos privathves de médice, cientifico,

¢} & do deis cargos privativos de midico.

A questio do teto remuneratdrio tem, no inciso XVI, combinado com o inciso XI do
art. 37, um efeito colateral que podera resultar no esvaziamento das instituicdes pablicas de
ensino superior. Ao subordinar ac teto 0s provenios ou remuneragdes percebidos
“curmnulativamente ou nfio”, ¢ atingido o magistério superior publico, uma vez que os
servidores cujos cargos estejam situados na faixa salarial mais elevada e acumulem cargos
técnicos ou cientificos, de magistrado ou procurador com o de professor sofrerdo o “abate
teto” sobre a soma das remuneragdes percebidas. A acumulagdo de fungdo piblica e
emprego no setor privado, no entanto, ndo serd atingida, Esta previsfio afasta os mais bem
remunerados do magistério publico, o que é negativo, embora aparentemente moralizador.
E regra que discrimina o servico pablico, em favor do setor privade, merecendo solugio
que ndo penalize o servidor alivo que acumula licitamente cargos que sio exercidos
concomitantemente e que devem, por isso, ser retribuidos de forma proporcional.

CONSTITUICAO EM YIGOR PEC N°® 17395 SUBSTITUTIVO
Ant. 37, .. AL 3T .. .
K\ﬂl-a, Ibigde de d ml-apm'biclodemmularmndmuampngma
funcies lbrw auhrql.ﬂn emsn publlus funcbes & edreng qul
{edad is mista o tundegd ibi lodados do ia mista, suas subsididriay
pelo pater publlco o socledades confrofadas, direta oy indiretaments, pale
podet piblic,

A nova redacio € positiva, afaslando quaisquer dilvidas quanto & extensdo da regra
de acumulagdes em relagdio as subsidiarias de empresas estatais.
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8.2.12 Restrigdes/informacdes privilegiadas

CONSTITUIGAQ EM VIGOR | PEC K° 173195 SUBSTITUTIVO

AN 2T ..
§?‘Alddimrilobnw quisitos o a9 igles o ocupants de cargo ou
wmdﬂhﬁw&ﬂmlmmhqmpwwuoma

e ) |

O Relator insere novo dispositive no art. 37 que remete & lei dispor sobre “os
requisitos ¢ as restrigdes ao ocupante de cargo ou emprego na administragio direta e
indireta que posstbilite ¢ acesso a informagdes privilegiadas”. Embora seja um avango em
relagdo ao quadro atual, comporta aperfeigoamentos: nilo se trata apenas de estabelecer
restrigfies a quem tenha acesso a informagdes privilegiadas (o gue, no limite, pode alcangar
a totalidade dos cargos pablicos com poder decisorio) mas definir em que dreas estas
informagdes podem acarreiar relagdes de’ promiscuidade com o mercado a ponto de exigir
restricdes aos agentes piblicos.

De qualquer forma, a previsio poderd contribuir para que siftagdes como as vividas
recentemente em relagio a quadros dirigentes de orglios ¢ empresas estatais que, apds
responderem por programas estratégicos, “valorizam o seu passe” e, uma vez fora do
governo, fazem das informagdes sigilosas a que fiveram acesso, e dos contates travades no
exercicio de seus cargos, verdadeira mercadoria allamente disputada por empresas
nacionais e estrangeiras, especialmente no setor financeira, interessadas em fortalecer os
seus ‘“anéis burocrdticos”. Ressalte-se, por fim, que mesmo na auséncia de previsdo
constitucional, a legislagSo ordinaria ja vem avangando nesse sentido, como demonstra a
criagdo da figura da “quarentena” no Ambito da legislagdo que instituir a Agéneia Nacional
de Energia Elétrica.

8.2.13 Subsidios de titulares de mandato e ajudas de custe de parlamentares

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N® 173/95 SUBSTITUTIVO
Art 27.... Omiase A 2. ..
§2*aA ¢ho dow Deputados Estedusis serd gl"o"'dm doy Extadusls sark ftxado por
ficaca em cada legisiet para a qlante, pels Inf de iniciativa da Assambiéia Legtslativa na razie dw, no
Assembléiz Lagleistiva, obsercade o gque displem ¢y miximo, satanta # cinco por cento dequels sttebelecico sm
arts, 150, 0, 153, 0 o 153, § 1%, L na razdc ds, no méximo, «1picly pary o Deputsdes Federzls, obserade o que
setonta ® clnco par cento daguela watebalecica, am dispbem o ert 37, Xil, 39, § 6% 47, § 7, 150, 1, 153, 0, 353 §
aspécle, par oa Daputades Federels. .
Az An7H
Parkgrefe Gnice. Pardard o mandate o Governador gue | Ombise § 1°. Pardard 0 mandato o Governador que sssumlr outre
assumir outre cargo ou funglo na scministragho publica cargo ou fungdo na administragBs piibilca direta ou indireta,
dirats ou indireta, ressalvada a pouse em virtude de raapalvads & poszr am virtude de concurse pilblico »
plblee + ak di o dispowta no art. 38, 1, IV observado o disposte no art. 33,1, Ve V.
av.
§ 2. 0 subsidio do Governader, do Vics-governador ¢ dos
Secretirios da Extado serd fhaado por Isl de Inkciativa da
Assembliia Leglsiative, observedo o que dispdem os art.
37 X1# X1, 39, § 6° 150, 1, 153, Il ¢ 153, § 2, |.
Art 29, _. AL 29, ..
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¥ - ramunerzgho do Prefeito, do Vice-Prefeitc o dos V¥ - subsidio da Prekeito, do Vice-Prafeito # dos Sacretirion

Versadores fixada pela Cimara Municlpal em cada Municigzis flxado por lef do (niciativa da CAmara Municipal,

legis! pare @ subseglante, cbservade o que observade ¢ que dispdem os arta. 37, X1 ¢ X)), 39, § 6*, 15D,

dispdem os arts. 37 XI, arts, 150, 1), 153, ¢ 153, 6 2%, 1. 0,153, We 133, §2° 0.

Vi - & emuneraglo dos Vereatcres comesponderd &, no W1 - subisidio dos Vervaderes fixedo por [l de inicietiva ta

maxime, setanta o cineo por cento daquals aytebelocida, Clmara Munlelpal, na razin dw, no maxima, setents s cinco

am azpécia, para o3 Dep Estzduala, bads o por cente daquele estabelecida, em aspécis, p o

que dispbe o art. 37,X; Deputados Extartualy, cbservado o que dispbe 9 art, 37, X,

. 39 66° 57, § T 150, 1), 155 il e 153 § 2% ).

An. 49. E da compethncla exclusiva de Cong Art €3, _

Macional:

Vil - fixar idénlicz remunerago para s Deputados : Vil - flxar [déntico subskdiz pars 93 Depulades Fedwrais # oa

Federais & o9 Senxdores, em caca legistatura, para 2 Senadores, ahasrvade o que dispbem os arts. 37, X1, 39, §
triseqlente, ob o & que dispdem o3 arts. 150, 0, 6150, 1, 133, M e 153, § 2%, );

153 Me 152 620 +

VI - Mlxar para cada Kio financelro a ch VII - flxar o subsidio do Presidents a do Vice-Frusidents da

do Presidente o do Vice-Presidents da Repiblica # dos Repiblica s dos Ministros de Estado, observado o que

Minlstros da Estado, observado ¢ que dispdam vs arts. dispbem os arts. 37, X1, 39, § 6%, 150, 11, 153, Ul & 153, L AN

arts. 150, 1, 153 (11 & 153, § 25,1 :

Neste item reside uma das modificagdes propostas pelo Relator de mais dificil
explicacio. Nio se trata, aqui, de atender a proposta do Executive, mas de afastar
limitagdes moralizantes impostas pela Constitui¢do 4 fixagdo, pelos préprios parlamentares,
de suas remuneragdes.

Propde o Relator que o0s subsidios de membros do Congresso Nacional, Deputados
Estaduais, Prefeitos ¢ Vereadores possam ser fixados a qualquer momento, ou seja, afasta-
se a vedacdo de legislar em causa propria, no curso da prépria legislatura. Permite,
portanto, gue possam alterar a remuneraciio de seus membros no curse da legislatura,
legistando em causa prépria.

Isto permitiria que, t3o logo aprovada a Emenda, parlamentares de todas as
instincias federativas pudessem alterar suas remuneragdes, a serem fixadas na forma de
subsidio, dado que inexistente a vedagdo atual. Mesmo que tais subsidios estejam limitados
a0 teto constitucional, nada impedira que, elevando-se a remuneragdo dos membros do
Congresso no curso da legislatura, ocorra um “efeito cascata™ sobre todos os demais
valores, que poderdo ser elevados a qualquer momento, uma vez que prevaleccrd a
vinculagdo entre as respectivas remuneragdes (Deputados Estaduais - 75 % dos Deputados
Federais, e Vereadores - 75 % dos Deputados Estaduais).

Além disso, essas remuneragdes, uma vez fixadas, poderdo ser alteradas a qualquer
momento, desde que observada a iniciativa privativa e por meio de lei (art. 37, X).
Inobstante, h4 grandes possibilidades de que, sendo de competéncia exclusiva do Congresso
Nacional fixar o subsidio dos membros do Congresso Nacional, sem exigéncia de sangio
presidencial (art. 48 e 49, VII) esta alteragdo se fara por “lei material”, ainda que nio “lej
formal”, ou seja, por meio de um Decreto Legislativo que podera ser aprovado a qualquer
momento da legislatura,

De qualquer forma, persiste um conflito togico, em que um valor fixado por lei nio
sujeita a sanchio (Decreto Legistativo) pode ser alterado por uma norma de outra natureza
juridica, interferindo nas competéncias exclusivas do Congresso e ferindo o art. 60, § 4°,
inciso I11, da CF, que veda emendas que prejudiquem a separagdo entre os Poderes.
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Subsiste, aqui, além do problema conceitual (fixag3o versus alteracdo), a questdo de
sujeitar-se o Presidente da Repiblica o teto remuneratdrio do Ministro do STF.

As mesmas regras valerio para as Assembléias Legislativas e Cédmaras de
Vereadores, que poderio também alterar a remuneragiio de seus . membros no curso da
legislatura, legislando em causa prépria. A redagdo ndo prevé, no entanto, a sujeigdo
destas remuneragdes ao teto constitucional (embosa esteja contido por um valor que pode
ser igual ou inferior a ele), nem 4 regra da revisdo geral (art. 37, X).

Fstas medidas ofendem, acima de tudo, o principic da moralidade, além de
produzirem um total descompromisso do parlamento com a preservaglo da expressdo
monetaria das remuncragdes no servigo publico, pois os parlamentares, responsdveis pela
fixagio dos respectivos salarios/subsidios, poderdo, a qualquer tempo, repor eventuais
“perdas” sem que haja qualquer obrigacdo de assegurar tratamento idéntico aos servidores.

CONSTITUICAQ EMVIGOR - PEC W* 17335 SUBSTITUTIVO
An.57.... An. A7, ...
§ 7.7 Na sessho legislath dindra, o Cong § T* Na sessdo lgisldtiva extrscrdindra, o Congresss
Nackanal soments delibyrard sobre 2 matérla para w qual Nacional semante dellberard sobee & matérin para & quad fol
fal convacada. convocado, vedada ¢ pagamanto de parcela Incanizatoria

am valor suparior ac subsidle mansel.

Também aqui surge uma inovagio totalmente a cargo do Relator. Curiosamente,
propde, indiretamente, a legitimagdo do pagamento de “ajudas de custo” e “jetons” durante
as convocagdes extraordindrias do Poder Legislativo, ao prever, no § 7° do art. 57, que “na
sessdo legislativa extraordinria, o Congresso Nacional somente deliberara sobre a matéria
para a qual foi convocado, vedado o pagaments de parcela indenizatéria em valor
superior ao subsidio mensal.”

Apesar do objetivo aparentemente moralizador, a redagdo ¢ inbcua para impedir
abusos no pagamento de “ajudas de custo” a titulo de convocagiio extraordinaria. Nio
alcangar o objetivo intentado, pois nio limita ¢ nimero de parcelas indenizatorias a ser
page. O problema ndo € o scu valor: cada parcela de ajuda de custo - no caso do Congresso
Nacional - corresponde exatamente ao valor do subsidio mensal. A quantidade de parcelas
pagas, no entanto, ¢ que permite que sejam pagos até |9 subsidios anuais™, conforme o
nimero de convocagdes e ajudas de custo correspondentes, em cada parlamento. Cada
convocagio extraordindria permite o pagamento de duas parcelas de ajuda de custo, uma
no comego, outra po final da sessio extraordindria.

8.2.14 Participaciio popular

{ CONSTITUICAD EM VIGOR | PEC N® 17385 | SUBSTITUTIVO ]

3 lztre 10 de jansiro ¢ 31 de d bre de 1997 v parl federais pereeberdo: |2 subsldios (um por mésh b conta da remuneragio pelo

. exercleio do mandato; 2 ajudas de custo ondindrias (uma mo inicio, outre 0 fim do scasdo ordindria); 13* salfirio; 2 ajudas de custo

extraordindrias fuma e inicio e outra no im da sessia extraordindria). Este total de 17 remuneragdes pocerd ainda ser acrescido de mats duss
pjudas de custo, caso haja canvocago durante 0 recesso de julho ou ao final da sessho ordindrin que 3¢ encerm em 15 de dezembro,

156




Art. 37, _§ 3. As meclamacdes ralativas § prestagdc de Artil. .

warvigos pibllcoy serlo disciplinadas em kel § I A lei disciplinard as formues de paricipagho de usudria
na sdministraghe piblica dirgts & indiraty, regulandg

espocialmente; .

| - » mdincia dos tuuéma r formutacio das politicas

tlicas & na elab de o Kdes sdminlstrativay
gnrah qua os afotam ™ ltua;!o em cologlades cujas
dsclsbel Ihes digam mg 0;

0- i ¢30 doz servicos
puweos m gmk saurads ¥ mtmrsanc-b e tervigoy
do stendimento 80 viwkrio o 2 avaliagko pertddica, externa
& interna, da gualinace dos servigos;
I - ¢ acease dus usubrios sos regl

informagdes sobrm etes da g , ob do o d

no art. T, I [ XIX]TI.

M- a p da ¢ho contn

ligenta, ingufici ou“decarno. prago ou

Mlo na administracio piiblics;

[Emanda) Art. 31. O Congresso Macional, dentro da zentn «
vinte dias da promulgagio desta smenda, slaborard lef de
defosa do usuirio de servicos piblicos.

No tocante 3 participagdio popular, acolhe o Relator algumas das propostas
apresentadas pelo Partido dos Trabalhadores, de modo a instituir mecanismos mais
democraticos ¢ transparentes de gestio.

No artigo 37, § 3°, dispde expressamente que “a lei disciplinari as formas de
participagdo do usuirio na administragde piblica direta e indireta”, regulando
especialmente a audiéncia dos usudrios na formulagdo das politicas publicas e na
elaboragio de disposigdes administrativas, ¢ sua atuagdo em 6Grgdos colegiados cujas
decisdes Thes digam respeito,

Prevé, ainda, a disciplina da representacfio contra exercicio negligente,
insuficiente ou abusivo de cargo, emprego ou fungio na administragiio piblica, o
acesso dos usudrios aos registros administrativos e a informagdes sobre alos de governo, e
as reclamacdes relativas & prestagio dos servigos piblicos em geral. Garante, ainda, a
avaliagiio periddica, externa ¢ interna, da qualidade dos servigos.

No artigo 39, § 2°, institui a figura de um conselho de politica de administragio e
remuneragio de pessoal integrado por servidores designados pelos Poderes Executivo,
Legislativo ¢ Judiciario.

Trata-se, sem divida, de importantes inovagdes, que poderdo viabilizar uma
elevagde do grau de participagdo e conirole popular sobre a a¢io administrativa,

Inobstante, ¢ de se ressaltar que ndo foi ainda dessa vez que se conferiu cardter
deliberativo 4 participagiie da cidadania a nivel constitucional. A propria natureza e
intensidade dessas participag3o fica em aberto, & medida que ndo detalha a composicdo
desses drgdos colegiados, os quais, a nosso ver, deveriam ter assegurada a sua composigio
tripartite, com a participagdo do govemo, servidores ¢ da populacio.

Finalmente, determina o Relator que o Congresso Nacional, dentro de cento e vinte
dias da promulgagdo desta emenda, elabore o cddigo de defesa do usudrio de servigos
publicos. A inovagdo ¢ positiva, ¢ poderd contribuir para aperfeigoar as relagdes entre a
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administrag®o ¢ o piblico, acolhendo parcialmente proposta relativa a institui¢do de uma lei
de procedimentos administrativos™

8.2.15 Aposentadoria/incorporacies

CONSTITUIGAC EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVD

An, 33 A Unido, os Evados, o Distrite | Art. 39 A Unido, o3 Estados, o Distrito | Art. 39. Lei de Inicistiva de cada Poder da
Federal # 03 Municipios institulrbo, o kmbéte | Federa! o o5 Mumiciplos poderio sdotar, no | Unide, dos Estados, do Distrite Federal o des
da sua competincia, regime juridice inica ¢ | imbitc de suwy competincia, egimes ] Municipics instibfrd poiitica remuneratida o

plancs de camglra para os servidores dn | [uridices diterenglades para os seus | planos de camreira obedecendo sos principion

administracic  piblica  direla, des | servidores  [nstiuirdy plancs de camelra | de méritc & da cepacitagio continuada o &

autarquizs # dzs fundagdes plblicas, pars os  servideres cda admlnluln;.&o nafurera, complexidade o etribuicdes doa
pblica dirgta, das sutarGuiss respectivos cages, vedados:

fundacBes piblicas. (PEC 173

m . qual Incor LT i

dos narvidores publlcns. ativos ¢ inativas, bam
como 43 pensbes, seja a que ttuo for,
ressalvado o adiclenal por tsmpo da servico 4
ohservada o 2rt. 37, Xl e X1,

An ..

§ 5. As vantagens e que sa referem os art. 7%,

I ¥¥) 2 39, 0, b, c & d, delxardo ca ser

percabidas quande cessarem e condigoes que

Ihes deram cauza, nic incidndo sobra
las nio Incorporadas aos voncimenios a

- idencidra  desthada @

2pot tadort oap'nuo.

A proposta do Relator, contida no § 5° do art. 39, acaba, de uma vez, com o direito 3
aposeniadoria integral do servidor, apos 35 anos de servigo. Mesmo que a Reforma da
Previdéncia venha a assegurar este direito, a regra contida neste parigrafo fard com que o
servidor, a0 se aposentar, sofra redugio de remuneragdo. Para tanto, basta que, na atividade,
venha a perceber adicional de produtividade, cujo carater eventual ndo esti perfeitamente
caracterizado. Como se trata de parcela ndo incorpordvel, com a passagem para a
inatividade o adicional deixard de ser percebido, pois teriio cessado as condigdes que lhe
deram causa. Além disse, a ndo incidéncia da contribuigo previdencidria servird de
Justificativa & ndo incorporagdo, o que tende a levar o servidor a recorrer 4 aposentadornia
complementar privada para preservar 2 sua remunerago na inatividade.

Embora, como regra geral, a previsio de ndo incorporagiio como regra geral seja
defensdvel, pois afasta a possibilidade de incorporagio em cariter permanente de
gratificagdics de cardter indenizatério ou compensatério de condigdes especiais de trabalho
percebidas transitoriamente, afastar o adicional de produtividade no caso de inatividade ¢
altamente injusto, pois - embora varidvel - trata-se de vantagem de cariter permanente,
inerente ao exercicio do cargo quando o servidor est na atividade,

I Mesmo nde havende previgho constilucionzl pama tante, o Peder Executive enviou au Congr Nazcional, em bro de 1996, o Projeto de
Lei o* 2.494r96, regutande o processo sdministrativo. Ainda qu¢ o proposicio merega aperfei; lnlns-tmndllmdad:nmmnw
elogiivel, em vista da inquestiondvel necessidade de que i dessa discipline a relagdo Admintstrog fa na que

sc refere oo exercicio do seu dirgito de peligo Junta aos drglos plblicos.
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Por meio deste artificio, mata-se dois coethos com uma $é paulada: da-se
instrumento para diferenciar atives de¢ inativos - pois a vantagem ndo seria
automaticamente estendida aos inativos - como se permite que, no futuro, os que a estejam
percebendo deixem de percebé-la, pois ndo integrardo os proventos de aposentadoria. E,
embora se afimme que essa regra atinge apenas a algumas categorias, trata-se de uma grande
falécia, pois o adicional de produtividade fatalmente ser estendido a todos os servideres,
face 4 sua capacidade de servir como instrumento ao arrocho salarial dos aposentados.

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173185 SUBSTITUTIVO
Art 40. O servicor serh aposantado: Art. 40, O sarvidor serd sposentado;
;-MWMMMMGMM E putsoriaments, iderandoe as pecullsridmies do
proventos proporclonals a0 tanpo de servico, cada cargo, a0 completar a kiade prevista em ki ou, na falta

dests, aos setznta 4 cinco anoy da Kiade, comn proventcs
proporckoraly 4o de contr

Ant. 81, Lei complementar, do miciativa da Supreme At 93, ..

Tribunal Ftderd. tﬂspod tobre o Emnn ds Y1 - & sposentadorls tom provertos Integrals

llanlwnuu h por fmvalkdez & a0 completar a iduc pravists sm el ou, na
< 2 aposentaderia mm ptmnm imgrm ] falta dests, w03 setanta o cince encs de idads, o facultative

mewmmmum 203 frinta anca de servico, apds dez anow de servics

» facuttativa aos trinta anos de servico, apds cinco anos piblico, sendo no mintmo cinca anas & exercick eletivo

ﬂlmrﬂdolftummpﬂuwni ra Judl

A redago, apesar de inovar no que se refere ao amparo constitucional que confere
as aposentadorias compulsorias com idade inferior ao previsto na CF quando a carreira ou
cargo o exijam, tem o defeito de ampliar o limite maximo para 75 anos. Este limite j4 foi
proposto - € recusade - na discuss3o da PEC n° 33 - Reforma da Previdéncia. E, de fato,
implicaria num potencial envelhecimento do servigo publico, permitindo a permanéncia
facultativa no cargo além do razodvel.

Quanto A alteragdo ao inciso VI do art. 93, a redagdio mantém, ainda, a
aposentadoria especial da magistratura aos 30 anos de servigo, embora incorpore a
exigéncia de dez anos de servigo piblico para fins dessa aposentadoria. Ocorre, aqui,
conflito com o conteido da PEC n® 33/95 - Reforma da Previdéncia, que revoga este
inciso, remetendo a disciplina do assunto ac art. 40 da CF.

CONSTITUICAD EMVIGOR | PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO

{Emanda} Art. 39, Nio sa 2plica o dixposto no ki 40 o que exercam funches
pibllcas ric cuxteadas peics cofres piblicos o sem vinculo permznenta com 4
séministracho direts ou tdineta da Unilko, dos Estades, do Distrito Ferdaral ou
dos Municiplos.

Surge no art. 39 do Substitutivo uma previs3o cujo conteitdo, 3 primeira vista, nio
parece claro. No entanto, uma andlise da sua origem demonstra o seu interesse e objetivo,
Trata-se da inclusdo, a Gltima hora, da Emenda n° 1-CE, apresentada 3 PEC n°® 173/95, cujo
objetivo ¢ afastar da obrigatoriedade de aposentadoria compulséria os titulares de
cartdrios, que prestam servigos publicos e que, por forga do art. 40, se submetem ao limite
de idade para a aposentaderia compulséria. Afastado o art. 40, o titular da funcio de notdrio
permanecerd, enquanto lhe convier ¢ tiver forgas, 8 frente de sua sinecura vitalicia.
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8.2.16 Contratos de gestiio

CONSTITUICAQ EMVIGOR | PEC K°173/95 SUBSTITUTIVO

AL 7. -

§&A fa g lal, org dria o fi ira dos drgaos ¢ entidades
da administragdo dirata e indirata podera ser amplizda medlante contrato, a ser
firmada entre sous administradoras e 0 poder plblice, que tenha por objeto a
fixache de metas da desempenho pars o drg3o ou entidade, cabondo A lei
dlsper sobrg:

a) o prazo de durago do contrato;
bl o3 les o critérios de avall
responszbilidacas dos dirigentes;

ciawmw:

¢ da d penho, dirmites, obrigagdes e

Uma das mais expressivas inovagies, no que se refere 4 gestiie publica, propostas
pelo Relator, diz respeito a previsdo de contratos de gestdo. Segundo o § 8° do art. 37, a
autonomia gerencial, orgamentiria e financeira dos 6rgos e entidades da administragio
direta e indireta poderd ser ampliada mediante contrato de gestio, o qual terd por objeto a
fixagdo de metas de desempenho para o orgldo ou entidade. Caberd, no entanto, & lei dispor
sobre o prazo de duragio do contrato, os controles e critérios de avaliagdo de desempenho,
direitos, obrigagdes € responsabilidades dos dirigentes e sobre a remuneragiio do pessoal.

O contrate de gestdo tem sido sempre defendido € implementado tendo em vista a
perspectiva de conceder, 3 administragio indireta, instrumentos gue garantam {lexibilidade
administrativa e condi¢des de competitividade no mercado. No dmbito da Constituigio
Federal, as empresas estatais que explorem atividade econdmica tém tratamento especifico,
conforme estabelece o art. 173, § 2°, ao estabelecer que “a empresa publica, a sociedade de
economia mista ¢ outras entidades que explorem atividade econdmica sujeitam-se ao
regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto as cbrigagdes trabalhistas e
tributanas”.

A doutrina tem dado entendimente divergente a essa previsdo. Para alguns
administrativistas, ela estaria a legitimar tralamento especial as empresas estatais gue
exploram atividade econbémica, a fim de permitir liberdades maiores no que se refere aos
processos de compras e contratagdes de obras e servigos e contratagfio de pessoal, ja gue,
para as empresas privadas, ndo prevalecem previsdes legais restritivas de mesma natureza.
Com tais restrides, eslaria prejudicada a competitividade dessas empresas, ji que
perderiam a necessdria agilidade para atuar no mercado em condigdes iguais 4s de seus
concorrentes. ' '

Inobstante, a interpretagio dos tribunais superiores, inclusive do STF e do TCU, é
no sentido de que as regras relativas a licitagdes e concurso pablico aplicam-se
indistintamente a todas as entidades da Administragdo, inclusive empresas esiatais que
exploram atividades econdmicas. A interpretagdo decorre da obrigatéria sujeicdo da
Administragdo plblica, direta ou indireta, aos principios da moralidade, impessoalidade,
publicidade e legalidade, assim como o da isonomia, destinados a nertear a conduta da
Administragdio com o fim de satisfazer o interesse plblico.
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Nesse contexto, a figura do contrate de gestdo tem-se colocado como alternativa
capaz de mitigar a obrigaciio de sujeicio aos requisitos constitucionals. Ao mesmo tempo,
surge como instrumento para permitir que a supervisfo ministerial a ser exercida pela
Administragio Direta se faga sem prejuizo da autonomia das entidades da administragio
indireta, & medida que o grau de autonomia seria assegurado em razio das metas e
programas a serem cumpridos.

Com esse séntido o Decreto n® 137, de 1991, que instituiu o Programa de Gestdo das
Empresas Estatais previu a firmatura de contratos individuais de pestdo, com vistag ao
aumento de eficiéncia ¢ competitividade das estatais. Com base nesse Programa, tem’sido
firmados contratos de gestdo entre a Unido e algumas empresas estatais, cujo melhor
exemplo € o contrato de gestdo firmado em 1992 com a Companhia Vale do Rio Doce, por
meio do Decreto, o qual tem como objetivos “eliminar fatores restritivos 4 flexibilidade da
ac3o administrativa € empresarial”, “atingit metas e resultados especificos”, “contribuir
para o cumprimento das obrigacfes assumidas” de modo a preservar a credibilidade da
empresa e “consolidar o perfil da CVRD como empresa diversificada e competitiva”. Esse
conirato, dentre outras cliusulas, contempla a dispensa de autorizagio para que a Vale do
Rio Doce promova atos de gestio administrativa ¢ empresarial como os de selegio,
admissdo, remuneracio, promogdo e desenvolvimento do seu pessoal, negociagio de
acordos coletivos de trabalho, contratagiio de obras e servigos de quaisquer natureza,
contrata¢do de operagies de crédito, elaboragio e rewsﬁo de seus orcamentos, € a fixagdo
de precos de seus produtos e servigos.

Logicamente, ndo se pode negar a necessidade de que as empresas estatais sejam
submetidas a uma gestio responsavel € sujeita ao controle interno e externo, especialmente
quanto A eficicia e eficiéncia, e se o contrato de gestdo, que j4 vem sendo largamente
utilizado em outros paises - e 0 mais notério exemplo ¢ a Franga -, serve a esta finalidade,
deve ser considerada a sua utilizagHc pela Administragdo Piblica. Nesse sentido, o Partido
dos Trabalhadores apresentou emenda 4 PEC n® 173/95 para permitir que as empresas
publicas, sociedades de economia mista e demais entidades de direito privado da
administragie indireta que firmassem, nos termos a serem fixados em lei complementar de
competéncia da Unido, contratos de gestdo, fossem dispensadas do cumprimento de
obrigagdes legais ou regulamentares de carater geral apliciveis aos entes da Administragio
piblica, pelo prazo de duracdo do contrato de gesifio. Nessa proposta, o contrato de gestiio
nio liberaria, contudo, as empresas da obediéncia zos principios e dispositivos
constilucionais ¢ da fiscalizag@io exercida pelos érglios de controle externo e interno da
Administragdo Pablica,

No ambito da discussio sobre a PEC n® 173/95, a emenda foi parcialmente acolhida
pelo Relator da PEC, Deputado Moreira Franco, na forma deste artigo 37, § 8°. No entanto,
deu-lhe escopo diferenciado, 4 medida gue, por meio do contrato de gestdo, flexibilizaria a
gestiio da prépria administra¢io direta, que figura no pélo contratante ativo, além de -
por seu aleance - permilir que essa flexibilidade alcangasse mesmo a sujeigfio aos principios
constitucionais.
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Isso se torna evidente & medida que o Relator quis “abrandar” a obrigagdo de que as
empresas estatais se sujeitem ao principio da licitagdo, dande nova redagdio aos art. 22,
XXVII e 37, XXI da CF de modo a afastar essa obrigagdo e viabilizar mais amplamente os
contratos de gestdo. Quanto & contrataqdo de pessoal, deu ao inciso [l do art. 37 redagfo
que visa permitir que os critérios de admiss3o sejam diferenciades conforme o cargo ou
emprego a ser provido, na forma de lei que ird dispor sobre essas diferenciagdes, embora
seja mantida, em qualquer caso, a exigéncia do concurso piblico. Associando-se essa
previsdo ao contrato de gestdo, a lei poders, inclusive, diferenciar o concurso em fungio do
provimento de emprego para dar cumprimento ao contrato de gest3o, dando-lhe maior
“flexibilidade”.

Confere-se ao instrumento, por meio dessas alteragdes, alcance mais amplo do que o
desejavel, o que ¢ agravado pela previsdo de comtraros de gestdo entre Grgdos da
administra¢do direta. Isso significard que unidades organizacionais integrantes da mesma
estrutura - por exemplo, um ministério - poderfio ter diferentes graus de autonomia ¢
sujei¢do ao principio da legalidade, além de gerar condigdes de desagregaco de algo que é,
por defini¢do, um todo indivisivel e voltado a um fim lUnico, onde a relagfio de subordinagio
ao plano de govemno, as diretrizes ¢ comandos emanados da estrutura hierdrquica,
associados a capacidade de gestdo, devem ser capazes de garantir a eficiéncia ¢ eficdcia da
atuagfo governamental,

8.2.17 Empresas estatais

Além da instituigiio do contrato de gestdo, o Substitutivo incorpora modificagdes
que afetam outros aspectos da existéncia e funcionamento das empresas estatais e suas
relagdes de trabalho, que descrevemos a seguir.

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N° 17385 SUBSTITUTIVO
Art 38 Ao servidor pilblico em exerciclo da mandato At 3. Ao servidor plblico da administracko dieta,
eletivo apliczam- 14 as saguintes diposiches: sutdrquics ¢ furdacional, em exerciclo do mndstn detivo,
aplicam-ue &3 sequintes disposicdes:

A alteragdo ao art. 38 visa, especificamente, atingir os trabalhadores das empresas
eslatais em exercicio de mandato eletivo. A Constitnigiio em vigor lhes assegura o direito
ao afastamento pare exercicio de mandato, sem prejuizo do seu vinculo empregaticio, pois
540 também considerados servidores pablicos (servidores lato sensu). Com a mudanga, ndo
mais fica garantido o afastamento do emprege durante o exercicio do mandato, nem
tampouco que ¢sse tempo seja computado para todos os efeitos legais, ob mesmo para
cilculo do beneficio previdencidrio, restando apenas a garantia da CLT (art. 472). Além
disso, combinada com a nova redagfio dada aos incisos X ¢ XV do art. 37, deixa um
“buraco negro” em relagdo aos militares da ativa que venham a se afastar para exercer
mandato, ji que os militares nfio mais serfo considerados “servidores piblicos”.
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CONSTITUIGAQ EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO

AL 173, Ressavades o3 tasos prnwvisins nesta AL TS, ..
Canstituichn, a exploragio direta da stfvideds econdmica
pelc Estado sé merd permitida quando necessira acs
Imperattros da seguranga natloral ou 3 relevante
iteresse coleth i dofiridcs wm lel

§ 17 A It estabwlocerd o estatute juridico da empresa
piblica, d1 sochedade de oconomiy mista & de suss
subididrias gue explrem  atividade econbmica de
produche ou comerclalizagic de bena ou de prestagdo de
servigoy, disparda sobre:

1- sua funglio soctal & tormas da fiscallzacho pelo Extado e
pela sochntade;

51'!0wesapﬁbﬂu.lm¢adedammm B« a sujskdo sc mgima jurdice priprio dxs empresas
& outres entidades qua exp privadas, Inclushm guanio sos direfios ¢ obrgacdes civis,
sujeitam=sa 20 regimo juridico pripric das smpresas comercialy, trabalhlstas a tribathrias;

privadas, inclusiva quantc ds cbrigacies trahalhistas ¢
iributdrias.

- licktagdo & «i0 dn obras, serviges, compras o
Llenagd bx dos o principios da administragio

pubdica;

IV - a constituigho & o funcionemento dos comsehos da
administracio e fiscal , com v parficipaghc de eclonistas
nﬂmﬁtﬁm

-um:mmmea
bilidade dos sdministadores.

A previsio de que as empresas esiatais que explorem atividade econémica serdo
regidas por um estatuto préprio é positiva, 4 medida que reconhece as suas diferenciagdes e
a sua necessidade de maior grau de autonomia gerencial.

Ja a redagio dada ao inciso | do paragrafo 1° deveria ter sido harmonizada com o §
3° do art. 173, que prevé que “a lei regulamentara as relagdes da empresa piiblica com o
Estado e a sociedade”. Haverd, assim, duas leis: o Estatuto das Estatais, prevendo a sua
forma de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade, e uma lei especifica, regulando as
relacdes desta com o Estado & com a socicdade.

Quanto 4 sujeigio das estatais 4 legislag3o comercial, pode implicar na ticita
admissio de que as mesmas possam estar sujeitas a processo de faléncia e concordata, o
que atualmente é vedado pelo art. 242 da Lei das S/A. Trata-se de um contra-senso, 2
medida que a empresa estatal tem, por definigdo, como acionista majoritrio um ente
estatal, cuja capacidade econdmica afasta a hipétese de insolvéncia. Incluir na Constitui¢io
dispositivo para admitir a faléncia de empresas estatais, em Gltima andlise, ¢ admitir a
faléncia do préprio Estado,

No inciso III, visa estabelecer um regulamento diferenciado para as licitagdes,
compras € contratagdes das estatais, as quais, embora sujeitas a normas gerais de licitagio
(art. 22, XXVII), ndo estardlo expressamente subordinadas ao principio expresso no inciso
XXl do art. 37. Suas normas gerais serfio, portanto, mais brandas e flexiveis que as da
administra¢de direta, autdrquica e fundacional, sem que se saiba, exatamente, até que ponto
essas diferenciagdes produzirdo efeitos. A esse respeito, ver as consideragBes sobre o item
Licitagdes.
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CONSTITUICAD EMVIGOR | PEC N° 173195 SUBSTITUTIVD

(Emenda) AIL 30 No prazo o# dobs ancs da promuigagdo desta Emenda a
Unldo, o2 Estados, o Distrite Fecdarad « os Ilurﬁclpku pmmwuiol axtinglio ou
trensformacie estatals com

NWLMI’OTM

Ainda no que tange as empresas estatais, propde o Relator que no prazo de dois anos
sejam extintas ou transformadas aquelas custeadas majoritariamente por recursos do
Tesouro. Essa proposta ndo especifica a destinago das estatais a serem transformadas
(transformagic em autarquias, fundagdes, reabsor¢io pela administragdio direta), e a
obrigateriedade de extingZo pode acarretar o simples fechamento de entidades que prestam
relevantes servigos i sociedade.

Tratando-se de entidades criadas pelo Estado com o fim de atuar de forma
descentralizada, seja na produgdo de bens e servigos, seja no exercicio de atividade
econdmica, ndo se deve considerar a empresa publica ou sociedade de economia mista
desnecessiria pelo fato de receber recursos do Tesoure. O que deve motivar a sua extingfo
ou a revisio do seu status institucional deve ser a sua essencialidade e a natureza de suas
atividades - das quais pode, em alguns casos, decorrer a sua dependéncia de recursos
publicos sem que dai decorra a necessidade de sua extingfio.

Aplicada a0 pé da letra, a determinago atingird, na esfera da Unido, empresas
publicas como EMBRAPA, CONAB, GEIPOT, FINEP, RADIOBRAS, SERPRO, além de
sociedades de economia mista na drea de transportes urbanos e agéncias de financiamento
que operam com recursos or¢amentarios, o que podera trazer sérios transtomos a atividades
desenvolvidas pelo Estado para as quais a forma empresarial € a mais adequada.

8.2.18 Licitacdes

CONSTITUICAC EM VIGOR PEC N° 173195 SUBSTITUTIVO
Art. 71 Compets privathvamente & Unllo legistar sobrs: Art. 2. Compete privativaments & Unldo legislar sobre:
0 - mmmﬂb«ﬂﬂnﬂoomﬁn,m OMISSO XXV + nonmas gerah da licitagho » contratacho, em todn
todas as ' , pam imi: ¢ho publica, 3 modalikiades, nay diversas asferas de governo, para &
direts « Indirata, Im:luldu 28 I‘nndapbe: instituldas sdminfstraglo piblica direta, sutdrquica v handacional,
mantidas pelo poder publico, nay diverses esferas de madhmmmﬂm.pmum
[ , B #1T scb esu H o mista, nes temos do
lrt 173, §1‘ .
At 37 . At 37. ..
XX - mhmwmupedﬁcd«mhgbhgh X - ressaivadas o3 caaos espaciicados na legistacdo, as
as ohm, ,, p ¢ obras, servikos, compras # allenagdes ds adminitragho
di da“ itack p;’lMIu dirtl.l, autirquh:a [ hlndach:na! sorko  contratedos
que iguakisde te dighes » tode o da Ucitacho piblica que asssgure
concorrentes. com clémnas que  estabelegam laualdadammwuum“wwmm
das de p tides 8 dich tlivsulas qua estzbalogam obrigacies de  pagamento,
elotivas ﬂmnut&mﬂl& agualsomemn kizs a8 condigfes efctivas da proposia, not temos da
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pmnniri n exipéncias o qualrﬁ:a;h Izécmu L} Iei, o qual snmanm pvrmlrmi as nquinclas de quallﬂ:aﬂo
indll X g i ticrice & 4 g
das cumprirnte das ohrlgagbcs

No que se refere as licitagdes, o Relator caminha na linha de permitir ao governo as
“flexibilizagdes” que reclama para implantar a chamada “adminisiragdce gerencial”. Na
verdade, nesse sentido vai muito além da proposta original.

O principio da licitago e a sua incorporagiio ao texto constitucional tem sido
duramente criticados ao longo dos periodo de vigéncia da Constituigiio de 1988.

Nio se trala de resisténcia inexplicavel: pela primeira vez, a Constituigio tornou
obrigatéria a sujei¢io de todos os entes da Administragio a um principio dessa
envergadura, que vem sendo aperfeigoado, em nossa legislagdo ordiniria, desde 1922, O
préprio Decreto-Lei n® 200/67 preocupou-se em dar & matéria (ratzmento sistemiltico;
posteriormente, também o Decreto-Lei n® 2.300, editado na Reforma da Nova Repablica,
tratou do tema, e com o propodsito de dar maior seriedade e abrangéncia 3 licitagdo publica,
o Constituinte albergou o principio no art. 22, XX VIl e no art. 37, XX1.

Conceitualmente, licitagdio € o procedimento levado a eleito para encontrar a melhor
proposta (busca do melhor negocio). Equivale a uma oferta dirigida a toda a coletividade de
pessoas que preencham os requisitos legais e regulamentares constantes do edital, cabendo
4 Administracio escolher a que seja mais conveniente para resguardar o interesse piblico,
dentro dos requisitos fixados no ato convocatorio. Segundo Didgenes Gasparini, ¢ o

“procedimento adminisirativo atraués do qual a pessoa ou o enle a isso
juridicamente obrigedo scleciona, om rouzdo de critérios previamente
eatabelecidos, de interessados gue tenham alendide & sua convocacdo, a
proposta mais vantajosa para o contrato ou o ato de seu interesse.”™

Nos termos do que prescreve o atual art. 22, XXVII, foi editada a Lei n® 8.666/93,
que vem recebendo desde entdo inimeras criticas pelo seu grav de detalhamento. A critica
¢ procedente, uma vez que 1al lei nfio se limitou a prever “rormas gerais”, mas invadiu
também normas procedimentais, prazos, ¢tc.., fechando o espage a regulamentos
especificos, complementares. nobstante, a Lei foi bastante flexivel, ao prever indimeras
situagdes de dispensa e inexigibilidade de licitagdes, gque afastam qualquer argumenitaciio
no sentido de que a obrigatoriedade de licitar inviabiliza a gestdo, mesmo no caso das
empresas estatais. Mais uma vez, a questio reguer solugio legal, e ndo constitucional.

Nesse sentido, parece descabida a alega¢io de gque € necessario tornar us empresas
estatais capazes de atuar sem submeter-se ao principio da licitagfio, ou seja, sem assegurar a
todos os licitantes iguais condigdes de disputa. Os efeilos nefastos de se¢ afastar esse
principio moralizader sio de facil mensuragiio, em vista das inGmeras possibilidades de
manipulacic das compras ¢ contratagdes nas cmpresas estatais e demais entes
administrativos, gerando escindalos de corrupgdo de que todos somos testemunhas.

34 GASPARINI, Dibgenes, Curse de Direits Adminisirativo, Saraive : 820 Paulo, 1995,
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A simples previsio de dispensa genérica de licitagio como principio administrativo,
substituindo-se por uma lei de “normas gerais sobre aquisi¢io ¢ alienagio de bens e
contrata¢dio de obras e servigos™ pode ter efeitos perversos, como a ampla inexigibilidade

de licitagdes desde que para assegurar “competitividade” ds estatais.

A proposta do Relator, ae final, implica cxatamente nisso. Enquante a
administragdo direta, autirquica e fundacional continvara a se submeter a normas gerais de
licitagdo que deverdo assegurar igualdade de condigiies a todoes os concorrentes e
somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensiveis 2
garantia do cumprimento das obrigagtes, as empresas estatais se submeterio a normas
gerais gue ndo se pautarfo, necessariamente, por essa determinagdo, que traduz os
principios da igualdade, da moralidade e da indisponibilidade do interesse publico.

8.2.19 Competéncias dos Poderes

O Relator inova, também, no que diz respeito 45 compeléncias dos Poderes,
ofendendo, inclusive, os limites materiais ao processo de emenda constitucional,

Isto se evidencia em virios momentos: quando submete a proposta da fixagio da
remuneragio dos Ministros do STF a projeto de lei de proposi¢io conjunta; quando
submete as altera¢des de remuneragdio de seus membros a lei ordindria; quando retira do
Congresso poderes relativos a criagfio de fundagdes ¢ empresas estatais.

A seguir, descreveremos as modificagdes constitucionais que alteram  as
competéncias dos Poderes.

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173135 SUBSTITUTIVO
Art 3T L Al 3‘.'
xx - por kei espacifica poderdo ser crisdas XX - mnmruumﬂapﬂﬁwmmm
empiesa  piblica, sociedads de economb  mista, & qutorizada 3 instituicho de empraa plblica, de
aularquia ou fundagdo publica. de sconomia mista s de fundagke, cabenco & |ed
complementar, nesta Gitmo caso, definir 25 trooy de sua

A redagdo proposta para o inciso X1X do art, 37 ¢ problemaitica, pois passa a ser
exigida simplesmenle autorizagiio legislativa - e nio mais lei especifica - para a criagdo de
estatais e fundagdes. A autorizagio legislativa implica numa delegagiio ao Poder Executivo,
abrindo mlo o Legislativo de detalhar em que termos se dard a ¢riagdo da entidade. A
redagiio proposta fere, a rigor, a decisfio da CCJR, que nio permitiu que fossem dispensadas
de lei especifica a criagdio de empresas mediante cisdo ou incorperagio no ambite do
Programa Nacional de Desestatiza¢lo.

Quanto a previsio de que a lei deva definir em que areas de atuagiio poderdio ser
instituidas fundagdes € positiva, embora merega redagdio mais precisa. Tal lei impedira que
possa ser criada fundag@o para gualquer atividade, defininde para a prestagdio de quais
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servigos pablicos poderdio ser criadas. No entanto, a regra exige complementago, a fim de
que se faga a revisdo da missfio das entidades ja existentes para ajustd-las ao tipo juridico
mais adequado. O ideal, no entanto, ¢ que venha a ser editada uma lei organica, capaz de
direcional o processo de organizagio da Administragiio Piblica de forma global, e nio
apenas as fundagdes.

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N* 173/95 SUBSTITUTIVO
An. 52, Compete privativameonts a0 Senada Fodare!: Art. 52
¥l - fixar, por proposta do Presiklenta da Raplhics, W . fiscalbxr o cumprimnta das limitss globals do
[mites ghobais pars o montante da divida consolidada da montante da divida consolidada da Unilio, dos Estades, do
Unilo, dos Estados, do Distrito Federal # dos Municipics; Digrito Federal # dos Municiplon;
VIl - dispor sobme lmites globais e condices paa as VIl - fscalizar o cumprimento dos Omites globais o das
oparacdey du cridits externd ¢ internc da Unldo, des condighes pars a3 operaces to crédito extamno e intermo
Emtados, do Distrits Fadars! & dos Munbeipios, de suas da Unlde, dos Estades, do Diginito Federal o dos
sularquizs o demais entidades controladas pelo poder Munkcipios.
foderal;
WUl - dispor scbre limites # condiches para a conressio Wil - fiscalizar o cumprimento dea limites ¢ das condighes
de garantls da Unide em operacles da criditc oxteme o pard 8 concassdo de garantia da Unido em operagdes de
inteme; crbdltn eaterne & interme;
IX - estahelscer limites globais o condiches para o IX - fiscalizar o cumprimento dos (fimites globals & das
montzntn da divida mabiliira dos Estados, do Distrito condigdes para o montante da divida mobilidria dos
| _Federal » dos Munlcipios: Estados, do Distrito Federal e dos, Municips
Parigrafo imnico. Lni da I.Irﬂ.in diulplinani 2 puﬂn:lpaob do
, Banco Cantral na fiscalizag¥o prevista nos Incizos Vi a L
At 163, Lal 1 dispord sabre: At 163, ..
VI - os limites globais do da divica A
4 Unido das Estados, do DF # dos Municlpics.
IX - o4 limites globals & x1 condicdes para a3 operaghes ca
cridito exteme » intemo i Unide, dos Estades, do OF &
dos Municipics;
X « 03 limites & condigdes para & §o de garantia da
Undlio em de criditn extemo & Irmmo
Xl - o3 limites globals » condigbas pary ¢ mantzote da
divida mobilliria dos Extados, do OF e dos Munlcipios.
{Ermanda) Art, 36. O projto de b complemantar & que se
refore ¢ art. 163 da Constituigdo Fedml nri tprmsantada
palo Poder E Ivo ap C i no prazc do
LATAD B aitynts dlay da pmrnlm

A proposta suprime do Senado o poder de fixar 0 montante da divida da Unido, des
Estados, do DF ¢ dos Municipios. Além de ser questionavel quanto i possibilidade juridica
dessa supressde - suprimindo poderes do Senado - trala-se de excessiva concentragio de
poderes no dmbito do Executive, que deixaria de ser o propositor do limite para ser ele
préprio o fixador deste limite.

O art. 52 ¢é radicalmente alterado, passando essa competéncia, nos termos de lei
complementar prevista no art, 163, para a esfers do Executivo. Além da supressio de
competéncias do Senado para fixar os limites e condigdes para o endividamento externo e
interno, exclui as autarquias, fundagdes e empresas cstatais desses limiles e condigfes,
dando-lhes ampla margem de manobra para contrair dividas, mcluswe no exterior, com o
aval da Unido, Estados ¢ Municipios,

Passa a caber a0 Senado, entdo, simplesmente, fiscalizar o cumprimento dos limites
globais do montante da divida consolidada e fiscalizar o cumprimento dos limites globais e
das condigdes para as operagdes de crédito externo e interno da Unidlo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, fiscalizar o cumprimento dos limites e das condicdes
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para a concessdo de garantia da Unifio em operagdes de crédito externo e interno e
fiscalizar 0 cumprimento dos limites globais ¢ das condigdes para 0 montante da divida
mobilidria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

Essas alieragdes infringem o art. 60, § 4°, 1 da Constituigio, uma vez que, ao retirar
do Senado - que representa os Estados na Federagdo - a competéncia exclusiva de fixar
limites globais de endividamento, da ao Governo Federal {Poder Executivo) superpoderes
em relagdo aos Governos Estaduais, ferindo 2 autonomia dos entes federados. E, como reza
a Constituigio, sdc insuscetiveis de apreciagio emendas iendentes a abolir a forma
federativa de Estado.

A participagio do Banco Central na fiscalizagfio do endividamento pouco contribui
para superar os problemas apentados na supressio de prerrogativas do Senado Federal. Os
recentes escandalos apurados na CP1 dos Titulos da Divida Pdblica demonstram o guanto
esla instituigio tem sido vulnerdvel a pressdes politicas, 0 que ndio recomenda que sgjam
atribuidos a0 BACEN poderes maicres em substitui¢do aos do Senado. '

Os novos incisos propostos ao art. 103 estio vingulados As alteragdes propostas ao
art. 52, que trata das compeiéncia do Senado quanto ao endividamento pablice. Como o
Senado perde a competéncia para tixar os limites da divida pablica, remete o Relator para
Lei complementar dispor sobre esses limites.

A lei complementar previsia neste artigo teria, segundo o art. 36 do substitutive, 180
dias para sua apresentacdo ao Congresso. Nio € previsio, no entanto, como s¢ dard a
fixagdo dos limites de endividamento até que entre em vigor, ou seja, nilo hd uma regra de
transiciio a vigorar entre a promulgaciio da emenda constitucional ¢ a aprovagho da lei
complementar, que poderé nio ser editada nunca, come até hoje ndo foi a lei complementar
referida no art. 192.

Além disso, a remessa desta matéria para lei complementar poderd enrijecer o
tralamento do problema do endividamento, ji que passard a depender de quorum
qualificado para que seja disciplinado.

8.2.20 Descentralizagio

CONSTITUICAD EM VIGOR PEC N® 173195 SUBSTITUTIVO
Art. 241. Aon delegados de policla de carmira An, HT. P.lra o ﬂm de lmphmentar [ ] A 241, J\Unﬂe osElhdos o Distrite Fedaral
eplica-se o pdnclpio du art. 3, § 18, | modo igos, a | eon P ptinarda atravis de lais o2
p no | Unlaa, uBuMonismenMeu drel ubli o o dnios  da
miisdesnt:onshmich Muricipios poderbo estabelectr entre ai: | cocparacio “entte o3 entes  federados,
(PEC 173 autorizando a gestho associada de servigos

plblicos, bom como a bransferdngla total ou
parcial de encargos, lmlons\ passoz! o belu
essoncizis & das -
transfaridos.

| + consbrcles publicos pam & gestho
associada de um cu mzh serviges,
inclusive madianta u instituigdo de drpkos

o enlidades intergovemamentais; (PEC 173)
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1 - convénivs de cooperatdo e
exucucho de suas IMs, serviges ou
fungdas; (PEC 173)

lIl- convénkos para transferéncia total ou
parcial e encarges e servigos,
tabalecands a lal compl ritdrh
parz incorporagdo, remuneragio ou cazsac
de pessoal, bens e Instalaghes essenciais 3
continuidade dos servigos transferides.

[PEC 173)

A descentralizagio das acfies executivas, um dos pontos mais complexos de um
processo efetivo de reforma do Estado, permanece sem a atengio adequada no Substitutivo,
em face da inexisténcia de qualguer debate acerca do Pacto Federativo e da distribuigio de
competéncias entre 0s 1rés niveis de governo.

A redacio oferecida pelo Relator define que “a Uniﬂo, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinario, no dmbito de suas respectivas competéneias, os
consorcios publicos ¢ os convénios de cooperagdo entre os enles federados, autorizando a
gestdo associada de servigos piblicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.
Fica, assim, a cargo de cada esfera de governo definir em que medida assumira novas
tarefas executivas, ou em gue medida se desincumbiré delas. Nio hd, a rigor, nenhuma drea
ou larefa que possa, a priori, ser objeto de descentralizagio. A necessidade de discipling,
no Ambito das respectivas competéncias, ndo define por que meio se fard esta disciplina.
Caso caiba exclusivamente ao Poder Executivo, em cada esfera de governo, podera haver
até mesmo um processo irresponsavel de descentralizagio, sucateando-se servigos piiblicos
sob pretexto de transferi-los a outras esferas de governo, sem que esteja garantida a
universalidade do acesso aos servigos descentralizados.

A descentralizagio, além disso, € prejudicada pelo inciso X do art. 167 proposto
pelo Substitutive, que veda ao governo federal e a suas instituigdes financeiras o repasse
de verbas ¢ a concessdo de empréstimos, inclusive per antecipaglie de receita, para
pagamento de despesas com pessoal, ativo, inativo e pensionisias, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Com essa vedagdo, ficam inviabilizadas as transferéncias
voluntirias cu legais para que Estados e Municipios implementem programas especificos
ou prestem servigos piblicos descentralizados, quando dependam de recussos federais para
o pagamento do pessoal.

8.2.21 Ex-territérios

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N° 17395 SUBSTITUTWO

{Emanda) Art. 37. Os servidoras I das Iras policial civil
¢ milares dos Tenitsrios Federais tanstormados em Estados pala
Constituigho de § de outubro de 1588, que se encontravam na exercicie os suaxs
fungbes na data da transformaclo ou foram aﬂn'llﬂdns per fnr;l dx lel I'odural
&t data posterior 4 fua nie of por suA incorp

pesoal dos novos Extades, constitulrdo quadre em exﬁn;lo da !.dmlnlnraclo
fadaral, mesmo 4pds 4 Inaiividade, tencohes ssegurados ¢ 4 sRus
pensionistzs, lpm.irdadmdapromn;qhdﬁumda patiroes ds
ramunsrscho compativeis com as sdministragdes sstadunls & que estefam
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vinculados, wedada 2 ewdugio de remuneracho & 0 pagamentn, & GuEGUer
tule, ce difsrengas remuneratdria, obsarvado em qualues caso o divposto no
arL, 37, X1 a XIl da Constituicho Federal.

Parégrata inlto. Os servidores & gue s« rafare o caput continuario ne condiclo
da cedidos, cusieados peta Undda, prestando servicos mﬁmhidtmumi{.l
submetidos is dispesicies

compalivels com geu grau hiararquico.

A proposta do Relator assegura expressamente aos policiais civis € militares dos Ex-
Territérios a sua incorporagiio ao efetivo Unido, num quadro em extingdo, com padrdes de
remuneragio compativeis com os dos servidores aos respectivos Estados. Continuardo,
contudo, prestando servigos aos ex-Territdrios em “fungdes compativeis com seu grau
hierarquico™,

Argumenta o Relator que assegura a esses servidores as mesmas condigdes aos PMs
de Ronddnia. No entanto, naquelz ocasifio a Lei Complementar n° 41 ndio conferiu esta
prerrogativa aos PMs. A policia militar do ex-Territério de Rondénia foi automaticamente
transformada em policia militar do Estado de Rondénia; apenas aos civis foi dado o direito
de continuar como servidores da Unido, num quadro em extingfio. Nem foi dado, a qualquer
dos servidores militares dos Eslados ex-territdrios, direito de opgdo (cfe. Parecer da
Comissie de Defesa Nacional, Relator Dep. Fibio Meirelles, ao Projeto de Lei n® 2542-
13/92).

A incorporagio deste dispositivo pelo Relator significa acarretar 2 Unido, por tempo
indeterminado, o dnus de manter, a servigos dos ex-territérios de Roraima e Amapi, os
quadros de sua policia militar e civil. A CF assegurou, por prazo determinado, somente, o
custeio dos servidores civis dos ex-territdrios.

A redagiio proposta geraria, ainda, uma enorme dificuldade de administrar-se um
contingente de policiais militares federais a servico de um Estado, mas vinculados
funcionalmente 3 Unifo.

CONSTITUICAC EM VIGOR | PEC N° 173195 SUBSTITUTIVO

{Emenda} Art. 38. Us servidores piblices civis dos Territérios Federals
mbm“&mmcmmnmsamma1mwu
no iclo de suas fungdes na dats da % 30 a qua ndo
por sua incorporecho a0s quadres de passoe dow noves Evtados,
mnﬂhﬂﬂoqmﬂmmuﬂm&ommww mesme pds B
senco-lhes gurados & & seus penaionistzs, & partir da dads da
promuigacdo desta da, padrdes de cbe 2 adminisiracho federsl,
vedada & mdugho da ramurwragio & o pagamento, & qualquer tiue, de
dilerengas remuneratiria, obaervaci em quakquer caso o disposte no mt. 37, X)
» Xl da Conutitnicho Faderal.

Parbgrato Gnico. munﬂmawumommmm
do cedidos, cutteados pels Unido MHio 58 BOS B3|

A inclusdo desse novo artigo, & undécima hora, revela preocupagdo em contemplar
pleitos dos servidores dos ex-territorios, especialmente daqueles cuja investidura foi objeto
de guestionamento judicial. As contratagdes irregulares, ds vésperas da transformagio dos
ex-Territérios em Estados (leia-se, durante a Assembléia Nacional Constituinte ¢ até a
instalagdo dos Estados, em 1991) ocorreram aos borbotdes, sem concurse piblico e muitas
vezes com a ocorréncia de fraudes.
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Como ja era de se esperar, o Relator ampliou o alcance da sua medida generosa
referente aos servidores dos ex-Territérios. Incluiu artigo explicitando que a incorporagio a
um quadro especizl em extingdo, mantido pela Unido, atingird também os demais
servidores civis dos ex-Territérios, desde que em exercicio em outubro de 1988. Com 1550,
fica assegurada a esses servidores a efetividade ou permanéncia em seus postos de trabalho,
independentemente da forma de investidura e de estarem ou ndo amparados pela
estabilidade excepcional concedida pelo art. 19 do ADCT aos que tinham 5 anos de
exercicio em 1988,

‘ Essas coniratag3es, que estdo sendo objeto de anulagdo pela via judicial, estariam
agora “amparadas”, bastando que o servidor comprovasse estar em exercicio na data da
transformagdo. Repete-se, aqui, a corriqueira historia dos trens da alegria constitucionais,
sempre sob a logica do clientelismo e do “deixa estar”.

8.2.22 Distrito Federal

CONSTITUICAQ EM VIGOR PEC N° 173195 SUBSTITUTIVO
Art. 21. Compate A Unido: Omisso A _
XV - omantzar « marter 2 policia federel, 8 policis XV - prostar assisténcls financeira a0 Distrite Faderal psry
doviiria ¢ 8 ferovidriz federals, bem como a pelicia 3 exscucho e servigos pidblicos, por meio da hundo
thvil, a policla miltar e 0 corpo de bombefros militar do préprio, essegurada a organizacac & manutangde da poficla
Distrite Federal # dos Temitrios; civil, da podicla militar w do corpo do bombeiros miitar;

(Emenda) Art, 29, AtS a institic3o da fundo a que e retere
© . 1, XV, da Canstituigdo Federal, cormputy & Unide
manier o3 atuals compromissos  financeiros com &
prestaclo de services piblicos do Distrito Federal,

A redagdo final do Substitutivo manteve a compeiénein da Unido quanto 3
organizagdo € manutengdo da policia civil e militar do Distrito Federal. A compeléncia de
manter a policia federal ¢ a policia rodovidria federal foi remetida ao artigo 142,

Incluiu ainda como competéneia da Unido prestar assisténcia financeira ao DF para
execugdo de servigos plblicos, por meio de fundo proprio, garantindo, por meio do art. 29
da emenda, que até a constituigio desse fundo a Unido mantera os atuais COMPromissos
financeiros com a prestagiio de servigos publicos do DF,

A critica a ser feita a essa previsdo é que a PEC ja poderia ter criado o fundo, a
exemplo do gue ocorreu com o Fundo Social de Emergéncia (Bmenda Constitucionsl de
Revisdo n® 1/94), cabendo A Lei tho somente definir suas tontes de receita e finalidades.

Além disso, até que o fundo seja criado, poders ocorrer, em face da redagio
proposta ("manter os atuais compromissos™), um congelamento dos valores atualmente
repassados 20 DF, o que nfio asseguraria a satisfagio das necessidades crescentes do
Distrito Federal nas arcas de educagio ¢ saide, o que implica em repasses lambém
crescentes, como demaonstra a evolugdo desses repasses nos Gltimos 3 anos. “Manier os
atuais compromissos”™ poderd significar que o governo federal assegurard recursos apenas
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para a manutengdo desses servigos ‘em seus niveis atuais, ou seja, proibindo, na
Constituigiio, que seja ampliado o repasse de recursos segundo as necessidades do Distrito
Federal.

8.2.23 Outras modificagdes

CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N® 173/85 SUBSTITUTIVO
Art. 37. A administragdo publica direta, indireta ou | AR 3 .. “Art. 37 . A administragio plblica direta & indireta de
fundacional, de qualquer dos Poderas da Unido, dos quakquer dos poderes da Uniko, dos Estados, do Distrite
Estados, dn Distritn Feueraledos Munbciplos obedeceré Fadml 0 tlos Municipios obedecers aos principios da
205 [pl de | lidad publicidada,
rnorahdade Euh[u:ldadee tambem ao seaumte gua[ldade do semsc Eresladu tambémi angﬂuin‘.e

O Relator incorpora ¢ “principio da qualidade do servigo prestado”. lnobstante seja
positiva a insercfo, ndo se trata de principio, mas de objetivo a ser perseguido pelo
Administrador, Dentre as inovagdes que poderia ter incorporade ao “caput” do art. 37,
estava a inclusdo do principio da motivagiio, esse sim essencial 3 validade dos atos da
administragéo, a fim de explicitar a limitagdo do poder discriciondrio. Nio foi ainda desta
vez, conludo, que a Constituigdo brasileira acatou este principio jd consagrado na doutrina,
na jurisprudéncia e em varias constituigdes estaduais.

CONSTITUIGAD EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO
Art. 70, ... Art T0. ...
Paragrafo Onico. Prestara contas qualquer pessoa fisica Pardgrafo (nico. Prestard contas qualquer pessoa fsica ou
od entidade puoblica que ublize, arecade, guards, juricica, publlca ou pri\rada que utilize, arrscade, guzrde,
gerencie ou adminisire dinheiros, bens & valores [ b heiros, bens o valones plblicos
publicos ou peles quais 2 linido responda, ou que, em ou pelos quals 2 Unido responda, ou que, em nome desta,
nome desta, assuma obrigagBes da nab [ assuma obrigagies de natureza pecunid

A inovagio € positiva, no sentide de incluir na obrigagio de prestar contas as
pessoas fisicas ou juridicas, piiblicas ou privadas, e ndo mais apenas as pessoas fisicas ou
entidades publicas.

CONSTITUICAC EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVG

A T3 ArL 75..

§ 3.2 Os Ministros du Tribunal de Conhs da Uniio terdo £3'0s Ministres do Trihunal de Contas da Unﬁe hrlo b
as

vancimentos & vantagens dos Msmslms do Superior des M:ms‘m do Superinr tribunal ds Justica o soments
Tribunal de Justiga d S LOM 44 COM 39 fizns do cergo quands o
as vantagens do cargo quando o tverem exercido fiverem exercido afativaments por mais de cinco anos.
efptivamente por mais de cince anos.

A alteragdio, que visa apenas promover adequagdo de redagfio, ndo considera a
decisdo do Plenirio da Cimara na PEC da Reforma Administrativa, que submete os
membros do TCU s regras do regime previdencidrio dos servidores publicos. Demonstra,
mais uma vez, a desarticulagfo entre as diversas emendas constitucionais em tramitagio no
Congresso Nacional, as quais se sobrepSem modificando, sucessivamente, um mesmo
dispositivo da Constituigdo.
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CONSTITUICAO EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO

Ar. 132 Os procuradores dos Estados e do Distrito Art. 132, Os procuradores dos Estados « do Distrito Fedaral
Federal exercerio a representagic judicial a a : arganizados em carreira, na gqual ¢ ingresso dependerd de
censultoria juridica das respectivas unidades federadas, concurss piblice de provas e titulos. eom a participagie da
otganizados em careira, na qual o Ingresse dependerd Ordem dos Advogados do Brasil em todas as suas fase,
da concerso pahlico de provas e btulos, observado o axercerao a representago judicial # a consultoria Juridica
disposto no arl. 135. . dag resEti\ral unidades fadarad

Parigrafo dnics. Acs procuradores referidos no “caput” §
assegurada utablhdade apbs cinco znos de  efetiva
liag: de panho perante cs

o I' * Ms ! i 1 iady das

Conege

A alleraqao proposta ao artigo diz respeito 4 supressao, no texlo constitucional, de
qualquer referéncia 3 isonomia. No caso especifico, suprime a remissio 4 isonomia entre as
carreiras juridicas, prevista no art. 135 da CF., Além disso, inclui a previsdo de participagio
obrigatéria da Ordém dos Advogados do Brasil em todas as fases dos concursos piblicos
para as procuradorias estaduais, assim como a sua sujeigdo 4 ampliagio da duragdo do
estdgio probatério para aquisi¢do da estabilidade.

CONSTITUIGAQ EM VIGOR PEC N° 173/95 SUBSTITUTIVO
Art. 144, ..
Art, 1. Compete & Unido: §1° A poll:la fedesal, instituida por i como drgac
XV - organizar w manter a policla federal, » policia pemmanents, organtzade & ido pela Uinido e est
rodovidria & a ferrovidria laderais, bem coma a policia am camgira, destina-se a:

civil, a policia militar e o corpo da bombairas militar do
Distrito Federa! e dos Tarritdrios;

Il - axercer as fungdes de pelicla maritima, aercportuira o
de frontst

§ 2" A policia rodoviéra federsl, drgde parmanants,
arganizado & mantide pala Unizo e astruturade am carraira,
desting-58, na forma da lel, a0 patrulhamento ostensive das
rotovizs i

§ 3° A palicia I'ederal. Srgdo permanenta, orgenizade a
mantida pela Unido e estruturado em carreira, destine-sa,
na forma da lef, ao patrulhamento ostensivo das ferrovias

§ 9° & remunerzgdc dos servidores policiais integrantas
dos drgios relacionados no caput dests artigo serd fxada

na forma do art. 39, 5.

A inclusio de novos pardgrafos no art. 144 visa amenizar a supressio, por um lado,
do art. 241, que asségura aos delegados de policia isonomia com as carreiras juridicas ¢, por
outro, suprir a necessidade de previsio constitucional acerca da organizagio e manutengio
das policias federal, rodovidria e ferroviaria federal, em vista também da modificagiio ao
art. 21, X1V, de onde essa competéncia ¢ suprimida. Essa redagio somente foi incorporada
a0 Subsmutwo em vista do intenso trabalho realizado pelos integrantes das organizagdes
policiais, que impediram radicats modificagBes pretendidas pelo Relator nos dispositivos
constitucionais referentes a seguranga publica.
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9. Propostas para uma reforma democratica -
Conclusdo

Apbs csse longo percurso, onde vislumbramos alguns aspectos conceituais e
relacionados 4 evolugdo das reformas administrativas em nosso pais, culminando na anilise
do conteudo da Proposta de Emenda Constitucional n® 173/95 e do Substinutivo oferecido
pelo Relator e, finalmente, aprovado pela Comissio Especial, pudemos chegar a algumas
conclusdes.

Essas conclusdes, na verdade, sdo quase pressupostos. Ja estavam presentes desde o
inicio da abordagem do tema, e somente se consolidou a nossa convicgdo, 3 medida que
desenvolviamos esta andlise, tamanhas as evidéncias que se punham ao seu lado. Fosse esse
urn trabalho académico e poderiamos chamé-las de hipdteses, confirmadas quase in forum a
partir da andlise dos dados empiricos e dos elementos cientificos obtidos.

As premissas adotadas pelo governo ao formular a sua proposta de Reforma do
Aparelho do Estado, consubstanciada parcialmente na PEC n° 173-A/95, sio, sob o nosso
ponto de vista completamente equivocadas: a crise fiscal, apontada como causa da faléncia
do Estado, nada deve a participagiio do emprego piblico na economia, ou ao aumento do
gasto com o servigo poblice, haja vista a pequena participago, em termos comparativos,
deste fator nas contas poblicas nacionais. Mesmo que essa participagio seja considerada
expressiva, acha-se, de fato, ainda aquém do que seria desejavel para que pudéssemos
considera-las excessivas, ou desproporcionais ao que a sociedade espera do Estado
brasileiro.

A reforma administrativa em curso, e que encontra total consondncia no substitutive
oferecido pelo Relator da PEC n® 173/95, Deputado Moreira Franco, propde, na pratica,
uma radical mudanga no paradigma juridico da Administragio Pablica brasileira.

Tudo nos leva a crer que, de fato, a reforma proposta pele governo, e “piorada”, no
sentido da fragilizag@io do Estado de Direito, pelo substitutivo do Deputade Moreira Franco,
somente tende a tornar o servigo piblico mais vulneravel e desorganizado. Nesse sentido, é
inevitdvel concluir que a proposta do Deputade Moreira Franco da a proposta um alcance
maior do que o original € um grau maior de detalhamento, tornando claras inten¢des apenas
subentendidas na proposta original, o que, de resto, é assumido pelo proprio Ministro da
Administragdo, para quem o Deputado Moreira Franco
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produziu um excelente re!atorw que confirma, ¢ em certos Casos,
aperfeecoa a proposta do governo”.

Além disso, as inGmeras inovagdes incluidas pelo Relator, que ndo foram
suficientemente discutidas pela Comissie Especial, mereceriam, por sua complexidade,
tramitago isolada e andlise especilica, o que recomenda, no minimo, cautela quanto aos
seus resultados futuros.

Em decoméncia da violéncia e amplitude dessas modificagdes, nosso sistema
administrativo, calcado nos principios basicos que orientam o regime juridico
administrativo, tende a desmoronar-se com um castelo de cartas, uma vez aceitas as
premissas e propostas que orientam o processo de reforma em curso,

A comegar pela fragilizagio - e virtual extingdo - da estabilidade do servidor
piblico efetivo concursado, Esta fragilizagio se materializa por varios meios: primeiro,
pela propria quebra da estabilidade de quem ja a adquiriu, desde que convenha a
administragdo por forga do “excesso” de gasios atual ou fuiuro; segundo, pela extingiio da
exigéncia de regime juridico Unico estatutario para os servidores dos érgdos e entidades de
direito pablico, o0 que fard com que - sem limites constitucionais - a conveniéneia dite, em
cada, caso, o regime aplicdvel, sendo que, pelas suas aparentes “vantagens”, o regime
contratual tende a se tormar, por exclusdo, o verdadeiro regime juridico unico. Nesse
regime, sem a garantia da estabilidade, o servidor serd vitima potencial do arbitrio, da
discricionariedade e do terror que os patrimonialistas e clientelistas, agora travestidos de
“modernos”, impordo em nome da “administragio gerencial”, tentada sem sucesso na
vigéncia do Decreto-Lei n® 200/67 e cuja implementagiio requer condigdes necessarias e
suficientes ainda ndo presentes em nosso sistema administrativo € em nossa cultura politica.

Ne entanto, vai além a audicia reformista ao jogar por terra direitos sociais, como 0
direito & irredutibilidade salarial, atinginde, com isso, até mesmo as garantias «a
magistratura e o ministério publico, comprometendo o exercicio isento das funcdes
politicas que lhes sdo inerentes. Isto porque, mediante “subtetos™ a serem fixados por lei,
poderdo ser suprimidas parcelas remuneratorias, a0 sabor das conveniéncias politicas ou
conjunturais de cada governo. A isto se soma a Ientativa, nenhum pouco disfargada, de
extinguir o direito 4 paridade entre ativos e inativos e 4 propria irredutibilidade de
vencimentos, uma vez que as vantagens, quando permitidas, ndo serdo, como regra,
incorporaveis aos proventos da inatividade, ou extensivas 20s inativos.

Ultrapassam os reformadores os limites do bom sense, ainda, ao defender a
generalizagio - ou banalizagdo - da hgura do contrato de gestdo, como meio de mitigar a
sujeicdo da administragdo aos principios que a regem. Em especial, merece atengdio o fato
de tentar o substitutivo flexibilizar a sujeicdo das empresas estatais ao principio da
licitagdo, permitindo que a matéria, no que lhes diz respeito, tenha tratamento mais ameno
do que aquele conferido 4 administragiio direta, amtdrquica e fundacional.

% BRESSER PEREIRA, I_uiz Carlus. A reforma regencrudern, Folha de $30 Faulo, 14 ago 1996, i
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Nada ha, na PEC n° 173/95, que seja essencial para a obten¢do de um aumento na
qualidade do desempenho da Administracde Piblica. A discussio das mudangas na
Constitui¢do se processa ao largo de sua relagdo com o perlil do Estado que se deseja
construir, com as demais reformas correlatas (reforma tribudria, pacto federativo), e ignora
completamente a necessidade de que sejam instituidos mecanismos efetivos de controle
social e participagfio popular na Administragdo Publica, para que a chamada administracdo
gerencial seja minimamente vidvel.

As chances de que possa, efetivamente, travar um debate sério e racional sobre tais
propostas acham-se reduzidas, em face da radicalizagdo de posigdes, em especial por parte
dos partidos que apoiam o governo. Para estes, apoiar estas propostas, no memento, parece
ser a sua Unica opgie, sob pena de romper com o idedrio que, em outras plagas, tem
conduzido ao desmonte do Estado e, paradoxalmente, a um incremento do déficit piblico
que diz buscar combater. E nesse catecismo dogmadtico do reformismo, nio hi espago para
que se permita ver onde estdo os verdadeiros problemas e gargalos que transformam a
Administragdo Piblica no Brasil num aparelhe ao mesmo tempe antidemocratico, avesso
ao controle social, ineficiente e contaminado pela corrupgdo, clientelismo e
patrimonialismo.

Porque o martir a ser expiado nesse altar j4 estd definido. E o servidor publico, que
mantém com o Estado uma relagdo profissional permanente, duradoura e subordinada. E
nunca, em nenhuma hipétese, os agentes politicos transitérios, 0s maus gestores que
conduziram o aparelho estatal a esta situagdo, quando o servigo piblico brasileiro tinha - e
ainda tem - condigdes plenas de transformar-se num instrumento efetivo de garantia da
cidadania.

9.1 A Reforma necessaria

Em que pese este conlexto adverso, é necessario resgatar a serenidade e a seriedade
da discussiio acerca da Reforma Administrativa,

Destacamos, por exemplo, que iniciativas com esse sentido tem sido realizadas em
muitos momentos, sgja no meio académico, seja por iniciativa de institui¢des ligadas a
governos ¢ organismos multilaterais, como o Consclho Latino-Americano de
Desenvolvimento - CLAD, onde a discussdo sobre a reforma administrativa ¢ a reforma do
Estado permanecem mais vivas do que nunca, refletinde a importincia do tema e sua
essencialidade para que sejam superados os desafios da modernidade e da governabilidade
democratica, onde o que se requer é “o aprofundamento da democracia pela difusio de
instrumentos de poder capazes de expressar o dinamismo da sociedade civil”, incorporando
politicamente a sociedade ao processo decisério®.

357 Cle. DINTZ BIi. ap, cit, p. 387,
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Nesse momento, contudo, limitar-nos-emos a tragar algumas linhas acerca do que
temos, hi alguns anos, defendido como elementos centrais para a realizagfo de uma
reforma administrativa democratica®. Na nossa interpretagio, para que se dé esse passo
fundamental, a5 reformas possiveis devem considerar os seguintes elementos centrais:

a} planejamento das agdes de govemno, em todos os niveis;
b) profissionaiizagido do servigo publico;

¢) democratizagdio da gestdo, ampliagio dos espagos de participagio e controle social na
administragdo publica;

d) atendimento aos principios constitucionais da moralidade, impessoalidade, legalidade ¢
publicidade em todas as agdes de governo,

Tais elementos impdem a adogfio de diversas medidas, a maior parte das quais de
cariter infraconstitucional. No entanto, algumas delas podem e devem ser implementadas
pela via de mudangas constitucionais. Por um lado, para que se tornem normas gerais de
cariter obrigatério principios e regras que, pelo seu proprio mérite e relevincia, contribuem
para uma reforma que resgate o carater pitblico do Estado que queremos. Por outro lado,
para que se¢ possa mostrar, 4 sociedade, que as alternativas a uma reforma do aparelho do
istado, em sede constitucional, implicam em reiterar o que ja foi definido pelo constituinte,
em 1988, e aperfeicoar a Constituigdo em vigor, para que se tornem mais efetivos ¢ eficazes
0s principios e instrumentos per ela ji indicados.

9.1.1 Diagndstico

A0 mesmo tempo em que € necessario construir alternativas 4 abordagemn que vé no
servigo piblico um exército de desocupados e desidiosos que convive com uma casta de
marajis, ambos sugando, por meios diversos, os recursos que, com a “reforma”, passariam
a ser directonados para educagiio, saiide, seguranga elc..., ¢ necessirio instrumentalizar a
sociedade para este debate.

Para tanto, um diagnodstico da realidade do servigo publico, nos diversos niveis de
governo, deve ser operado de forma prioritaria, viabilizando vma reforma que ataque os
verdadeiros problemas da administragfio puoblica, ¢ ndio aqueles apontados pelo senso
comum. Isto exige, preliminarmente & intervengdo concreta, um recenseamento geral das
estruturas, dos insumos materiais, dos recursos disponiveis e dos servidores existentes na
Administrago Pablica, bem como do sew perfil etirio, profissional e salarial. Por meio

s propostas squi detalbadas, na verdade, rdo sdo nenhum achods: trata-se, quase, de um receitinio minime de reforma, recomendado por
copecialistas como medidas easenciais, mas que dem a stmpl Jucha d¢ gastos do governo cam o seu pessoal, cfe. CAMPO,
Salvatore-Schiavo, A refarma do tervigo Piblico. Financar ¢ Derercolvimento, sci-1996, p. 10-13. Rex d. , ainda, a Ma & obra
O modo peiiria de governar (org. Jorge Bintary, 53 Paulo, Cademes de Teoria ¢ Debate, 1992, 324 p., cujo cantedde, atmlissima, contompla
uma visdo abrang ¢ detalhada de como impl reformas administralivas a0 contexty democritico com o escopo de asscgurar
simultancamento o clicicia, éficiéneia ¢ cletividade o a sansfigho dos i coletivos contornande o discurso e os milva do Fstade
minimo e da privatizag o,
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desse recenseamento se poderia identificar, com grau de seguranga suficiente, a situagio do
quadro funcional, identificando-se situagbes de acumulacdo  ilicita, pagamentos
irregulares, desvios de funcéo, jornada de trabalho excessiva ou insuficiente, excessos e
insuficiéncias nos quadros de pessoal, viabilizando intervenges seguras e com menor risco
de questionamentos juridicos’™.

E importante lembrar que esse diagndstico precede a implantagio das medidas. No
entanto, a pratica costumeira dos que implementam as reformas tem sido a de atirar
primeiro, olhar depois. Esse erro, cometido pela reforma do governo Collor, repetido pela
reforma Bresser, e reiterado por intimeros governos estaduais que tentam implementar o
“catecismo reformista” tem se sitvado na base de tantos fracassos quantas foram as
tentativas, pelo que essa medida se impde como etapa preliminar, a ser cumprida com a
maior urgéncia e profundidade possiveis.

9.1.2 Reforma Administrativa

Como pontos centrais da reforma necessdria, sobressai a institucionalizagio de um
modelo de gestio democritica, retomando o cardter republicano do Estado {iim do cardter
privado ¢ patrimonial), redefinindo as relagdes entre plblico e privade com destaque para a
abertura de espagos de controle da sociedade civil.

Devem ser criados canais para a panicipagdo da sociedade na gestio publica
viabilizando ¢ controle social do Estado, através da participagdo de vsuarios, funciondrios e
da cidadania em geral na gestdo das politicas e servigos pilblicos, viabilizando a negociagio
transparente, piblica, das prioridades e agdes centrais de governo. Come afirma Tarso
Genro, deve-se procurar exlinguir a separacdo burocrdtica que existe entre Estado e
Sociedade, 0 que s6 pode realizar-se por mecanismos que emerjam da sociedade civil,
capazes de alimentar cada vez mais sua autonomia, através de formas diretas de controle,
combinadas com o Estado de Direito:

“A reforma do Estado s6 § vidvel e verdadeiramente moderna se for wmao
reforma na relagdo Estado-sociedade, ou seja, se for uma reforma do Estado
também concebida com uma reforma social.™ .

Essa reforma deve incidir sobre a forma de gestéio do Estado, o que acaba por exigir
a superagio do sistema representativo, que se mosira crescentemente insuficiente para

A respeilo desse assunto, ver DUTRA IR, Adhemar ¥. Reforma Constitucional e contenglio de despesas. Tributacdo em Revivia, Brasilia,
Unatisce, ano 4, a® 14, out-nov-dez 1995, p. 15-27.

390 SR, Tarso. Sobre a Refarma do Estado como Reforma Social. Depoimento 3 Comissdo Especial da Camara dos Deputadas - PEC n®
173/95 em 31 dé janciro de 1996. in Reforma Administrativa - Frenfe & Verso, Porto Ategre, CPERS/Camacgo, Coclho & Mainieri, 1996, p.
5-9.
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realizar o cardter funcional do Estado e sua legitimagdo, cfe. SOARES™, de modo a
resgatar a sede primeira do proprio poder estatal, que é a cidadania. Cumpre, assim, que
sejam superados os limites da democracia representativa, para que se alcance, tanto quanto
possivel, a democracia participativa, como ja ocotre na experiéncia dos orcamentos
participativos, por exemplo. As conclusbes da Conferéncia de Toluca, promovida pela
Organizagdio das Nages Unidas, indicam a necessidade de democratizagio e
descentralizagdo da agfio estatal, a transparéncia da Administragfio Pablica e a criagfio de
novas formas de associag@o setor publico-sociedade e, nesse sentido, a utilizagfio de
concertos onde o cidaddo participe da gestdo estatal por meio de orgdos colegiados com
peder normativo, ¢onsultivo, deliberativo ou fiscalizatério pode se constituir em meio para
que o processo decisério, vinculando a acde da Administragio Publica, centribua para
recuperar a legitimidade e a credibilidade do Estado frente ao cidado.

E ponto essencial ainda a recuperagiio da capacidade gerencial do Estado, dotando-o
de condigdes para prestar servigos pilblicos com qualidade e sem desperdicios, de modo a
superar-se a cr0nica incapacidade de implementacdo que vem tornando o Estado
crescentemente incapaz de satisfazer o interesse social. Para isso ¢ necessdric sua
profissionalizacdo a partir do resgate da dignidade dos servidores piblicos, Nio se trata,
evidentemente, embora isso seja fundamental, de apenas construir um corpo burocritico,
qualificado tecnicamente mas possiveimente distanciade da sociedade, mas de produzir
condi¢Oes para que o exercicio da cidadania se dé nas duas extremidades, do servidor ao
usudrio, Para isso, é medida essencial a implementag3o de programas de capacitagio tanto
de nivel gerencial quanto operacional, de modo generalizado e continuo, para transformar a
cultura administrativa e elevar a produtividade do servigo piblico. Sistemas e rotinas
devem ser mudados, alterando-se os processos de trabalho e integrando as inovagdes
tecnologicas a partir de conceitos como qualidade do servigo, responsabilizagio e
participagio dos sérvidores no processo de trabalho.

A universalizagio e institucionaliza¢dio do principte do concurso publico como
unica forma de ingresso no servigo publico - ressalvados os cargos comissionados de livre
provimento - ¢'ponto de honra e principio inafastivel. Os cargos em comissdo devem ser
gradativamente reduzidos, em sintonia com o processo de democratizagio ¢ modernizagdo,
do Estado, estipulando-se requisitos para o seu provimento por pessoas nio integrantes dos
quadros da Administragio e limitando-se essas situagbes ao estritamente necessdrio para
assegurar a permedbilidade da “maquina™ ao comando politico legitimamente eleito.

Em conseqtiéncia, deve ser mantida a estabilidade no servigo publico, como garantia
¢ insirumento de estruturagdo e continuidade de uma administra¢do piblica sélida, eficiente
e permanente a service das demandas da sociedade. Reafirma-se a necessidade de
desenvolver politicas de capacitagio de recursos humanos, profissionalizando e
qualificando o funcionalismo, acompanhada de processos de avaliagdo e desempenho. Deve
ser mantida a regra geral de somente demitir servidores por processos judiciais ou
administrativos, cercados de ampla defesa, tornando-se, no entanto, os processos mais dgeis

31 SOARES, Fabiana de Menezes, A redefinidiv du Estado ziravés da participagio popular na Administragfo Piblica: me

e o papel do Municfpio, Genesis - Revisia de Direita Administrotivo Aplicade, Curitiba, n? 10, jul-sel 1996, p, 713-720, p. 714
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€ Menos onerosos, Sem essa garantia, a demissdo - mesmo por insuficiéncia de desempenho
- tende a tornar-se a vilvula de escape do arbitrio, do arrivismo e do patrimenialismo,
apesar de tudo anda presentes mesmo onde menos se espera.

Devem ser definidos principios e pardmetros duradouros para a estrutura
administrativa e seu funcionamento, de maneira a permitir continuidade de estruturas e de
normas na administragio federat ¢ flexibilidade ao governo. A instituigio de uma lei
orginica definindo estruturas basicas, mecanismos e critérios para sua integragéo sistémica,
coordenagdo e adaptagio a dindmmica governamental poderia responder a essa
necessidade.

No tocante 4 implementagio das politicas, ¢ instrumento essencial a
descentralizagdo, tanto no que se refere a relagiio entre os trés nivets da Federacio (Unido,
Estados ¢ Municipios), quante no gue diz respeito & forma de gestio do setor publico
internamente a cada nivel, de modo a permitir a tomada de decisdes descentralizadas. E
necessario distribuir recursos e encargos entre os trés niveis da federagio com base no
principio da descentralizagdo, isto é, partindo-se da idéia de que, quanto mais perto do local
de ocorréncta, maiores serdio as condigdes de se encontrar as solugdes adequadas e maior a
possibilidade de controle dos cidad@os sobre as a¢des publicas.

A descentralizagdo ndo pode, contudo, processar-se unilateralmente, ou com riscos
de descontinuidade na prestagfio de servigos. Para tanto, 4 medida que se redefina o Pacto
Federativo, com a redistribui¢o de competéncias, ¢ necessario assegurar que a transi¢io se
faga mediante a garantia da transferéneia de recursos, materiais, financeiros e humanos,
necessarios  preservagio dos servigos,

9.1.3 Medidas concretas

aj planejamento das acdes de governo, em fodos os niveis;

A implementacio do planejamento em todos os niveis, associada 3 instituigio de
mecanismes institucionais de participagio e controle, permilirdA que as politicas
governamentais e seus detalhamentos espelhem, de forma transparente e continua, as
opgdes do governo no sentido do atendimento as necessidades da sociedade ¢ 4s prioridades
por ela apentadas.

Este planejamento n#o ha de ser meramente financeiro ou or¢amentério. E
necessdrio institucionalizar o planejamento estratégico governamental, envolvendo as
diretrizes, as politicas, os projetos ¢ programas a serem implementados, num dado
horizonte de tempo. Os seus instrumentos {plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias,
orgamento anual) devem efetivamente espelhar o horizonte da acio do governo,
quantitativa e qualitativamente. Devem ser fortalecidos, no mesme processo, os érgios de
fiscalizagdo e controle dos gastos piblicos ¢ de avaliagio de politicas piblicas,
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assegurando-se 4  independéncia  do  controlador/avaliador em  relagio  mo
controlado/avaliado.

[mplica, também, na nstitucionalizagfio do planejamento administrativo, pela via do
fortalecimento de um érgdo de coordenagdo geral que defina as politicas destinadas ao
aperfeicoamento da administragio pitblica, a fim de gue sejam atendidos os demais pontos
relativos A profissionalizagio da administraqdo plblica, modernizagfio dos servigos
piiblicos, administragio por objetivos, gestio democratica elc,

Tais medidas devem ser acompanhadas de investimentos na formagio, valorizagio e
fortalecimento de corpo técnico qualificado para atividades de formulagio e coordenacio
de politicas, de carater generalista, a ser distribuido por todos os drgdos da administragiio,
em especial nos orgdos centrais dos sistemas administrativos.

Exige, ainda, que os 6rgios centrais dos sistemas administrativos, especialmente da
gestdo de pessoal, adquiram um novo stafus instituctonal, dada a relevéincia do recurso que
adminisiram, tdo ou mais relevante que os recursos financeiros, haja vista a expressiva
participagio das despesas com pessoal e encargos sociais nos orgamentos publicos.

b) profissionalizacdo do servigo piiblico

A profissionalizagiio do servigo publico ¢ o filio mais rico e preferencial para
qualquer reforma que se queira implantar.

O expressivo prau de desprofissionaliza¢do da administracio priblica, em todas as
esferas de governo, se evidencia na existéncia de servidores niio preparados para as suas
fungdes, defasados tecnicamente, cujos cargos tem perfil atributive obsoleto, percebendo
retribuicOes muitas vezes irrisdrias, desmotivados ¢ desvalorizados, o que redunda na
aparente baixa produtividade do servigo piiblico. Por seu turno, a gestdo & altamente
politizada e loteada por nomeagdes onde os critérios da competéncia e da qualificagiio sio
irrelevantes, A descontinvidade administrativa e o descompromisso das chefias com o
interesse publico, a rotineira caréncia de dirigentes qualificados e dotades de espirito

publico demonsirani a essencialidade de intervengdes neste sentido, que devem considerar:

bl) a impilementagiio de planos de carreira destinados a olimizar o aproveitamento da forga
de trabalho, baseados em conceitos tecnicamente adequados e em técnicas de
classificag@o de cargos gue permitam identificar os conteidos atributivos e requisitos
de qualificaciio necessirios e adequados & complexidade das tarefas e servicos. A
organizagio de tais carreiras deve prever critérios claros de promogio e
desenvolvimento e mecanismos de formag3o e aperfeigoamento (tais como a sujeigiio a
cursos especificos de formagdo e aperfeigoamento ministrados por escolas de govemno
ou centros de formagdo integrantes da administra¢io pOblica).

b2) a etaboragdo de um plano geral de cariter continuado, para a formagio, qualificacio,
aperfeigoamento e descnvolvimerte, adequado 4s necessidades diagnosticadas pela
administracdio e a instituigdo de vantagens devidas pelo aperfei¢oamento profissienal,
incentivando a sujeigio aos processos de treinamento;
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b3) ¢ atendimento ao principio da isonomia salarial, , mediante estrutura remuneratéria

racional e valores ajustados aos padroes de mercado e do servigo publico. Isto exige
uma completa revisio das atuais tabelas de vencimentos e vanlagens pagas,
estabelecimento de critérios para concessdo de gratificagdes, indenizagdes e adicionais
e, quando possivel, a instituigio de mecanismos remuneratorios associados 3
produtividade e ao desempenho, a nivel coletivo por unidades ¢ equipes, com
estabelecimento participativo de metas quantitativas e qualitativas.

bd) instituicic de uma politica salarial que assegure o principio da irredutibilidade, assim

como os limites constitucionais impostos & despesa com pessoal e encargos. Ou seja: a
evolugio da folha de pagamentos deve acompanhar, obrigatoriamente, a receita
disponivel, como determinam a Constitui¢do ¢ a Lei Complementar n® 82/95, Sempre
que a despesa com pessoal superar os limites fixados (60 % da receita disponivel) a
folha de pagamentos ficara congelada, até que o acréscimo de arrecadacio permita a
elevagio do gasto, reservando-se pelo menos 40 % da totalidade das receitas
disponiveis para investimentes sociais, obras publicas e demais despesas de custeio;

b5} o principio da estabilidade como parantia para o Estado e para o servidor no interesse

b6)

b7}

bR}

da administragdo publica. Ndo se ha de confundi-la com a impunidade hoje verificada
em larga escala, e que contraria a prdépria natureza do institute. A aplicacio dos
procedimentos disciplinares deve ser aperfeigoada ¢ agilizada, acompanhada do
empenho das chetias e conscientizagio da sociedade e dos servidores, para que o mau
servidor seja alastado do cargo.

a implementagio de mecanismos institucionais e permanentes de avaliagio de
desempenho - tanto das chefias quanto dos subordinados - e de apuraciie de faltas,
tornando efetivos os instrumentos disciplinares e legitimando a estabilidade como
instrumento para defender o servidor contra os abusos das chefias e proteger o Estado
e o cidadio. Uma vez verificado que o servidor é capaz de ter desempenho adequado e
suficiente, a insuficiéncia de desempenho posterior € caracterizivel como
comportamento desidioso, que ji € causa de demissio, salve se justificada por
motivagdes de natureza médica ou psiquica. Para que se possa aplicar tal principio, €
necessario um processo continuo de avaliagdo durante e depois do estagio probatorio,
A Constituicdo e a legislagiio ordindria podem ser aperfeicoadas para contemplar, de
forma mais clara, esta circunstincia como causa de demissdo, tipificando a conduta
que possa ser considerada “insuficiéneia de desempenho™ passivel de medidas
disciplinares.

reducio dos carges em comissio de livre provimenio, em todos os escaldes da
administragdo, a fim de impedir-sc o loteamento de 6rgios e entidades e sua utilizagio
como moeda de troca politica ou instrumento de cooptagie. Esta medida exige,
também, a reforma das estruturas administrativas e seus organogramas, com a
eliminagio de conflitos de competéncias, paralelismos, superposicdes ¢ duplicidades
que ndie apenas geram desperdicio como também entraves ao processo decisorio e &
formulagio, implementagdo ¢ avaliagdo das politicas pliblicas.

alocacio da forga de trabulho preferencialmente e¢m atividades finalisticas,
assegurando-se aos servidores que atuem em contato permanente com o piblico ou
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usudrio condigdes especiais de trabalho e recompensa proporcional ao desgaste fisico e
emocional destas atividades.

b9) institucionalizagfio de canais de negociacdo e discussio entre administragdio piblica e
servidores, democratizando as relagdes de trabalho e assegurando 2 composigio
interna, prévia, dos conflitos, subsidiando o processo decisério e a aprovagio
legislativa, quando necessaria, das medidas propostas para sua solugdo.

A profissionalizagie da administragiio piiblica deve ser acompanhada de uma
revisdo do estatuio juridico das entidades que a integram, uma vez que o regime juridico
deve acompanhar esta condigio. O regime aplicivel aos servidores serd de direito publico,
togo estatutdrio, nas entidades revestidas desse perfil, notadamente a administragio direta ¢
autarquias. Podera, assim, ser o regime privado nas entidades regidas, nas suas relagdes
negogiais, por esse regime, como € o caso, a priori, das empresas cstatais e, possivelmente,
das fundagdes.

A adogdo criteriosa de regimes juridicos conforme a natureza de cada entidade deve
estar associada, também, & possibilidade de firmatura de contratos de gestiio ¢ 4 concessdo
de graus diferenciados de autonemia. Assume-se, portanto, que poderd a autonomia pode
ser maior tanto guanto mais proximo do mercado e de suas regras estiver a entidade
pliblica, sem prejuizo, no entanto, das prerrogativas estatais no que se refere 3 formulagio
de politicas, a regulagio, & supervisiio e ao controle de resultados.

c) ampliacdo dos espacos de participacin e controle social na administracio piblico;

A participagio popular na gestdo e controle da administracio pablica é ainda
incipiente. No eritanto, o lexte constitucional ja assegura mecanismos de panicipagio,
como no caso dos trabalhadores, que tem assegurada a participagio nos colegiados em que
seus interesses sejam objeto de discussiio e deliberagdo (art. 10} ¢ da gestdo da seguridade
social {art. 194). Nada impede que esses mecanismos sejam ampliados, e a inclusdo no
texto constitucional de previsio nesse sentido certamente contribuiria para aumentar os
espagos de participagio da sociedade na gestéio estatal.

Ha, portanto, um cnorme espago a ser trilhado para que sejam instituidos
mecanismos efetivos de controle social e participagido popular na Administragiio Pablica,
para que a chamada administracio gerencial seja viabilizada. Essa democratizacio da
gestdo publica devera permitir a participagdo social no planejamento das a¢des do governo
¢ na avaliagio dos seus resultados.

O meio adequade para tanto é a instituigiio de colegiados gestores ou deliberativos
em todos os Oigios da administragio piblica, assegurando-se a participagio de
representantes da sociedade aos quais scja assegurada independéncia e autonomia,
capacidade decisoria ou de real influéncia na formulagio de diretrizes e politicas e acesso
ample as informagdes (orgamentarias, financeiras, administrativas). Ainda que em muitos
casos tais medidas possam ser adotadas sem mudanga no lexto constilucional, a
incorporaglio de dispositivos explicitadores dos mecanismos institucionais e de seu poder
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deliberative poderd em muito contribuir, desde que haja disposicio politica e espirito
democritico.

d) atendimento aos principios constitucionais da moralidade, impessoalidade, legalidade
¢ publicidade em todas as agées de governo.

O atendimento a estes principios traduz-se, por um lado, no compromisso de que a
gestdo democritica nfio podera se pautar pelo paternalismo ou pelo clientelismo e, por
outro, na necessidade de que sejam adotadas todas as medidas necessarias para assegurar
que o interesse piblico esteja realmente acima de todos os demais,

Isto significa, entre oulras coisas, rever situagdes aparentemente consolidadas mas
que foram produzidas sem referencial no conceito de interesse pablico e que hoje séo
demonstracdes cabais de como a generosidade com o erdrio se converte num problema
politico quase insokivel.

A existéncia de eventuais excessos de despesa ou excedentes de pessoal, assim,
poderia ser em parte solucionada pela revisdo da aplicagdo dos dispositives constitucionais,
sem a necessidade de se afastar o principio da estabilidade:

dl} revisio da extensio do RJU aos ndo concursados contratados antes de 1983,
estabilizados em seus empregos pelo ADCT e promogio de concurso de efetivagio
para fins de enquadramento destes servidores nas carreiras a serem implementadas,
remetendo os ndo aprovados para quadro em extingfo;

d2) revisio da situagio dos ndio concursados admitidos a partir de 1983, ndo-estabilizados
pelo ADCT. Aqueles cujos cargos sejam necessdrios 4 continuidade da prestagio de
servigos ou 4 atividade administrativa poderde concorrer, de forma transparente e
democratica, em concurso pliblice destinado ao provimento do cargo, em igualdade de
condig8es com os demais candidatos;

d3) revisdo da situagiio dos contratados, conveniados, tabelistas e outras espécies de
contratagiio temporiria ou irregular, substituindo-se os ocupantes de empreges ou
fungdes neccssdrios por contratados via concurso;

d4) revisio das aposentadorias integrais concedidas a quem nfio tinha direito e demais
beneficios inconstitucionais concedidos a inativos por via de leis ordinarias; formagio
efetiva de um fundo destinado a0 custeio das aposentadorias futuras, implementando-
se a compensagdo financeira entre os regimes previdencirios;

d5) reorganizacdc administrativa com fusdo e extingfio de orgfos com fungdes superpostas
ou desnecessarias, realocando-se os meios materiais e humanos, e redugdo do
quantitativo de cargos comissionados em todos os niveis de governo;

d6) implantagiio de um quadro (nico de pessoal, composte pela totalidade dos cargos,
permitindo flexibilidade na alocagdo dos recursos humanos conforme necessidades
diagnosticadas, e institui¢iio de critérios para a reposi¢do de pessoal ¢ preenchimento
de carpos vagos, evitando-se a recomposi¢ic automdtica da forga de trabalho. A
otimizacio do aproveitamento dos cargos atualmente ocupados e sua realocagio em
orgios onde sejam mais necessarios, mediante concurses de resogdn ou processos
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abertos de redistribuigio de pessoal poderia contribuir para a preservagio da
capacidade de atendimento sem implicar em novas contratagdes.

d7} reducio dos saldrios e proventos que ndo tém amparo constitucional, mediante
aplicagdo do art. 37, X1 e arl. 17 do ADCT. Tais excessos remuneratdrios podem ¢
devem ser resolvidos peta via do Judiciario ou pela via da legislagiio ordingria, ji que
sfo fruto de vantagens abusivas concedidas generosamente por administraderes ¢
legistadores pouco afeitos a preservagdo do bem comum. Em nivel constitucional,
reside o problema, portanto, em definir-se o alcance do incise XI do art. 37,
explicttando-se, no texto da Constitvi¢io e na legislagdo ordindria, as parcelas a serem
consideradas para sua aferigio, a exemplo do que fez, na esfera da Unido, a Lei n°
8.852/94, ¢ nilo na necessidade de instituir-se um novo leto de remuneragdo.
Legislagdes ordindrias que estabelegam excegdes ao teto que, mesmo na situagio atual,
extrapelem a interpretagfio jurisprudencial, deverdo ser imediatamente argiiidas como
inconstitucionais junto ao STF, suspendendo-se os abusos remuncratérios delas
resuliantes.

A adogio destas simples medidas ja significaria uma potencial revolugdo, dado o
carater paternalista e clientelista assumido pela gestio estatal nos tltimos 25 anos. A longo
prazo, a institucionaliza¢do do referencial do interesse priblico podera gerar condigdes para
que discussdes como a atual possam se dar num ambiente totalmente diverso, em que
preconceitos ¢ mites como o da atavica ineficiéncia®™ do servigo publico nio passem de
vagas lembrangas perdidas no passado.

Para além das reformas de cardter infraconstitucional, que desde ji podem ser
implementadas, hi aperfeicoamentos no texto constitucional que devem ser construidos
através de uma ampla discussdo que permita aferir-se a sua adequagdo aos problemas ji
identificados. No ¢ntanto, a constatagio 6bvia ¢ que para solucionar a maior parte dos
problemas identificados nio ¢ essencial mudar a Constituigio.

A Mexibilizagdo da estabilidade, por exemple, para demitir servidores incomperentes
ou desidinsos ndo carece de emenda constitucional: a CF nlio prevé as situagdes que
permitem demitir; diz apenas que o servidor poderi ser demitido mediante processo
administrativo, assegurada ampla defesa. Qu seja: cabe 3 lei ordindria dizer quais as
situagdes de justa causa para a demissiio. Ji o excesso de despesa verificado nio deve ser
resolvido pela via da demissdo de servidores: ha medidas adminisirativas e legais possiveis,
a fim de que as administrages cstaduais e municipais se ajustem ao limite imposto pela
Constituiglo Federal ¢ pela Lei Complementar n® 82 (60 % das receitas correntes liquidas).
Além disso, conforme aponta Judith Tendler, consultora do Banco Mundial ¢ professora do
prestigiado Massachussetis Institute of Technology, proposias de reforma administrativa
baseadas na demissdo de servidores “podem ndo ter nenhuma cficécia, pois nio valorizam o

x’Armmpclto KLIKSBERG demonsira, com grande propriedade, a “falicis da incapacidad génita” da Adminisiragdo Publica. Segundo
esse d divsn, a falsa premissa de que o setor pliblico & intninsecaments inchoienic gera o que chama de “debatc-ardil™ & subsitui

apmhlm.ﬁnca real, queéadcdcl’n:rwmuoE.mdnmdmseloma:cl‘mntc efe. KLIKSBERG, op. ci. p. 38-39.
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funciondrio piblice que trabalha e estimutam uma imagem ruim da pripria atuagio do
Estado”. Pelo contrdrio, segundo ela, os servidores pablicos sio os vetores da
descentralizagfo e do aprofundamento da cidadania, e o reconhecimento pela sociedade do
verdadeiro papel do servidor produziria j& um expressive efeite na exclusde dos maus
servidores™.

Sem gestio competente, sem dirigentes publicos qualificados ¢ dotados de espirito
publico - e que, ac contririo do que afirma ¢ Ministro, ainda ndo se acham presentes na
propor¢o necessiria em nosso pais - nenhuma reforma serd efetivamente implementada.
Mudando a Constituigio, afastando coniroles € regras, no entanto, se estara afastando
limites 4 atuagdo dos maus administradores, sem que, a0 mesme tempo, se assegure
qualquer mecanismo institucional de demogratizagio da gestio estatal.

Assim, a anglise das propostas de emenda constitucional ndo pode ser feita de forma
desconectada da realidade. O paradigma brasileiro de administragdo publica - fisiologismo,
patrimonialismo - que a Constituigio Federal tentou romper ndo pode ser ignorado, sob a
vaga justificativa de que a cultura patrimonialista ja foi superada e que ¢ necessario dar os
primeiros pussos rumo A administragio gerencial e assegurar condigdes para a busca da
eficiéncia e da eficacia pela via da flexibilizagio de coniroles.

Também ndo pode ser aceita a afirmagiio de gue a administragdo burocritica
engessou a administragfio publica, pois nunca foi efetivamente implantado o modelo
burocritico weberiano em nosso pais: a tecnocracia das déeadas de 60 e 70, fruto do regime
autoritario, estd muito longe do perfil caracteristico da burocracia weberiana. Os controles e
rigores da Constiluigdo s3o remédios minimos para um quadro que, até o término do
processo conslituinte, aponiava para a necessidade inadiavel de uma reforma efetiva, no
rumo inverso da gue ora ¢ proposta. As medidas adotadas a nivel constitucional, alids, eram
coerentes com as propostas apresentadas a nivel legal antes mesmeo da vigéneia da
Constituigdo de 88, como demonsiram as iniciativas de reducdo do uso do regime
trabalhista na administragdo federal direts, autirquica ¢ fundacional, propostas no sentido
da adogdo de planos de carreira para ¢stes servidores, controles impostos zo gasto publico ¢
gestdo das estatais e profissionalizagio da gestdo publica, contemplados pelas tentativas de
Reforma Administrativa do Governe Sarney ne periodo 1985-1988.

Por altimo, merece ser questionada a abordagem feita das resisténcias e criticas a
reforma defendida pelo governo pelo Ministro Bresser Pereira em diversos artigos ¢
manifestagdes publicadas na grande imprensa. Para o Ministro, a proposta sé tem dois tipos
de opositores: os patrimontalistas e os corporativistas.

Trata-se de uma generalizagiio apressada e falaciosa, que ignora e desconhece os
ricos e diversificados argumentos dos que, desde o inicio do processo de discussdo da
reforma proposia, tém apresentado suas ressalvas 4 intervengdio proposta pelo governo.
Juristas respeitiveis, como se verifica das posigdes assinaladas por Celso Anténio Bandeira
de Mello, Carmem Lucia Antunes Rocha, Raymundo Faoro, lvan Rigelin, Diogo Moreira,

363 FRANCO, Carlos. Uma voz oo Mil a favor dos servidares. Jornal do Brasit, 19 nov 1996,
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cuja credibilidade e respeitabilidade impedem gue lhes sejam imputados aqueles adjetivos.
Ou, ainda, parlamentares preocupados com as grandes questdes nacionais, de diferentes
matizes e vieses ideoldgicos, como o Senador Josaphat Marinho e os Deputados Celso
Daniel, Maria Laura, Matheus Schmidt, Maria da Conceigio Tavares, Ivan Valente, Jarbas
Lima, Alexandre Cardoso, Agnelo Queirdz, Régis Fernandes Oliveira, Telma de Souza,
Marcelo Deda, dentre outros, que ndo podem ser jogados na vala comum dos fisiologicos
preocupados apenas com os voltos que irfio “trocar” por suas convicgdes, defensores que
seriam do “corporativismo”.

Corporativismo que, ¢ verdade, acha-se presente como nunca em nossa sociedade, e
que se alia diuturnamente ao patrimonialismo, como bem diz o Ministro, para alcangar e
preservar benesses. Mas os corporativistas ndio costumam apresentar argumentos: agem ora
ds sombras, obtende favores que muitas vezes o proprio governo se apressa em conceder,
ora de forma truculenta, buscando a intimidagie dos seus adversarios. E os
patrimonialistas, ainda que por conveniéncia apresentem argumentos “burocriticos
classicos™™, ndo 1ém em relagdo aos seus argumentos compromisso ou convicgdo, de modo
que fica facil desmascard-los ao primeiro embate. Resta, portanto, uma terceira categoria,
sendo outras: a dos verdadeiros opositores dessa reforma, tio preocupados com o bem do
pais quanto 0 Ministro € o govemo a que serve, ¢ que acreditam ter alternativas que
respondam de maneira mais satisfatdria ao que € necessdrio para que tenhamos um Estado
mais capacitado para cumprir as suas fungdes. Até porque, como lembra o Exmo. Sr.
Ministro Sepiilveda Perience, Presidente do STF, a ninguém €& dado o monopélio da
legitimidade na defesa do interesse puablico,

Assim, ao contrario de se tentar apontar falsos inimigos para o Estado, é necessario
atacar as causas verdadeiras dos problemas da Administragdo Piblica, que ndo estio,
essencialmente, nos dispositivos questionados pela proposta do Governo. Antes de tudo,
repensar a Administragfio Piblica e reformar o seu aparelho exige fazer o que nio foi feito,
€ ndo repetir erros do passado, ¢ especialmente por meio de medidas que ji se mostraram
linhas auxiliares do patrimonialismo, desde sempre.

chundo o Min. Bresser Pereira, o “parimonalismo ¢ o corpormtives e nlmas g.i‘mc.'n identificando comeo inimigos da sua proposta o
cOrpOmtivisma 99 sindicatos ¢ associzgbes pr de esquerda ¢ o pairi li do polilicos ¢ seus agroy SeNdo que cases
estariam dispastud @ trocar o seu apoio a8 curportivistas contm a PEC n° 173/%5 ¢m busea de vnlm. cfe. BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos.
Contro o patrimonialisma ¢ & corporotvisms, Folha de S0 Paulo, |3 oul 1995 ¢ A reforma regencrodare, Folha de So Padlo, 14 ago 1996,
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