IDEIAS

Situagao do servidor
na era de transicao

propdsito deste trabalho é o

de tecer algumas considera-

¢des sobe a trajetdria do sis-

tema do mérito quando a Lei
que dele tratou pela primeira vez - a
Lei 284 He 1936 - comemora melan-
colicamente o seu jubileu. Ao final,
serdo apresentadas algumas propo-
sicdes de importancia para a efetiva
implantacdo do sistema do mérito no
servigo publico civil.

1. A RACIONALIZAGAO PRE-
TENDIDA

Ha cinglienta anos, com a lei 284,
de 28/10/36, tomava o governo fe-
deral as primeiras medidas para a
institucionalizagdo do sistema do mé-
rito na administracdo federal. E para
assegurar a continuidade dessas me-
didas foi criado o DASP (1938) e
aprovado o primeiro estatuto dos fun-
cionarios publicos civis da Unido
(1939). Este dispunha sobre a forma
de admisséo e evolugéo do funciona-
rioem cada carreira: respectivamente
concurso publico e promocéo.

Essas providéncias e outras su-
pervenientes, decorreram ndo apenas
do espirito de emulacdo do poder
revolucionario, instalado em 1930,
diante do governo derrubado, como
também da nova filosofia interven-
cionista que trazia em seu bojo. De
fato, o empenho era no sentido de
queimar etapas no processo de de-
senvolvimento mediante o direcio-
namento dos investimentos do Esta-
do. Mas o desenvolvimento e a con-
sequente acdo direta do Estado im-
plicavam uma estrutura administra-
tiva que servisse como veiculo para a
implementacdo das diretrizes do go-
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verno. Ou seja, pela primeira vez a
administracdo publica estava sendo
chamada a desempenhar um papel
condizente com a sua propria natu-
reza. Ndo se achava porém prepara-
da para tanto eis que o carater assis-
tencial assumido ao longo do tempo a
essa altura predominava e afetava
toda a sua intimidade e emprestava-
lhe um carater de moeda nojogo da
cooptacdo entre 0s meios politicos e o
governo. Mas o governo ndo se deu
por achado e criou novas estruturas
para implantar a curto e médio prazo
procedimentos racionalizantes que
pudessem agilizar a maquina da
administracdo, chamando-a a conju-
gar o esforco que empreendia para
mudar o Pais.

2. LIMITACOES A RACIONA-
LIDADE DO PROCESSO

A implementacdo desses meca-
nismos de natureza racionalizante es-
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barrou desde logo em alguns fatores
desmobilizadores de natureza estru-
tural que limitaram a agdo de gover-
no, como, por exemplo:

a) a circunstancia de a adminis-
tracdo publica vir tradicionalmente
desenvolvendo uma funclo de na-
tureza assistencial, pela qual em al-
tima instdncia o Governo admitia em
seus quadros aqueles que por qual-
quer motivo ndo tivessem encontrado
emprego no meio privado ou aqueles
indicados por razdes politicas ou in-
teresses pessoais. Essa pratica con-
tribuiu para mostrar que o sistema do
mérito era o resultado de um diagnds-
tico impressionista, pois ndo levara
em conta a realidade brasileira -
sempre minada pelo nepotismo e pelo
clientelismo - realidade onde os
quadros provisérios de nomeados
sem concurso sempre foram mais
expressivos quantitativa e qualitati-
vamente;

b) a falta de um referencial técni-
co, em virtude do qual se pudesse
elaborar ndo apenas um sistema de
avaliacdo de desempenho, como
também definir as faixas de remune-
racdo do funcionalismo. Esse refe-
rencial so foi possivel com a sangéo
da Lei 1.711, de 1952 (o segundo
estatuto dos funcionarios publicos
civis), que determinava nas suas
disposicdes transitdrias a criagdo de
uma comissdo para elaborar um pro-
jeto de plano de classificacdo de
cargos. O Congresso Nacional levou
oito anos para aprovar o projeto, que
se transformou na Lei n.° 3.780, de
1960. Essa lei, tal como aprovada,
procurou conciliar os anseios de ra-
cionalizagdo do governo com a situa-
¢do reinante de afilhadismo e res-
guardo de interesses pessoais ou dc
setores isolados do servico publico.
Mas esse plano precisava de uma

REVISTA DO SKKVIGO PUBLICO



contrapartida imprescindivel, sem a
qual ndo seria possivel a sua implan-
tacdo satisfatdria: a especificagdo de
classes em cada um dos grupos
ocupacionais em que se enfeixavam
as carreiras. No entanto, foi implan-
tado sem que elas fossem levadas em
consideracdo. E durante a implanta-
¢do um nimero muito grande de mo-
dificagbes improvisadas mutilou-o
completamente. Em 1970, com a Lei
n? 5.645, o governo aprovou e come-
¢ou a implantar um outro plano de
classificacdo de cargos. Este também
sofreu inimeras modificacbes ao lon-
go dos altimos quinze anos, algumas
das quais mudaram o0 seu carater
inicial, como por exemplo as resul-
gtes do Decreto-lei n° 1.445, de

. €) 0 quadro precario da nossa so-
ciedade em termos de qualificacdo
para o trabalho ou em termos de
ormacéo educacional, fazendo com
que os postulantes a emprego publico
sem o crivo do concurso fossem qua-
se sempre pessoas desqualificadas, o
que levou a administragdo a uma
situacdo paradoxal: tendo um nume-
ricamente expressivo efetivo de
pessoal, ndo tinha com quem contar
Para o desempenho das multiplas
atividades que iam surgindo & medida
que o Pais progredia e dela exigia
quase sempre mais. E porque contava
com quadros inchados de pessoal as
verbas especificas eram literalmente
diluidas para pagar salarios ou ven-

cimentos muito abaixo da média de
mercado.

d) a auséncia efetiva de mecanis-

mos de avaliagdo de desempenho que
Pudessem ser implementados no ser-
vigo publico, os quais, do ponto de
vista legal, sempre estiveram presen-
1Qi-)0 seilv‘co publico. A partir de
surgiram varios, cada qual com

j}°va feicdo. Mas ndo faziam falta,
izia-se que era porque o0s chefes
avam sempre conceitos excelentes
Para seus subordinados. Como a
avaliacdo era in6cua, o governo per-
mitiu-se levar dez anos (1968-1978)
sem a utilizar. E abandonou o método
as escalas graficas para adotar o da
istribuicao forcada, que também
nao deu certo. Hoje, tenta utilizar
novamente o0 método das escalas gra-
ucas. O fato é que o vicio ndo estava
0s modelos e sim na auséncia de
resposta da administracao publica
° e se desejava um pessoal alta-
mente qualificado para o exercicio
e SUasfuncgdes, e que condigBes de
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progresso lhes daria. Como respon-
der" se a maioria esmagadora dos
funcionarios era admitida sem con-
curso publico e, pior, sem se levar em
conta as necessidades efetivas de
admissdo de pessoal e as capacita-
¢des desejadas? Assim, como avaliar
e para qué?

e) aincontinéncia legiferante, que
levou tanto o poder Executivo quanto
o Legislativo a incontidas modifica-
¢bes no ordenamento juridico dos
funcionéarios publicos sem darem
tempo a um salutar processo de
maturagdo de medidas e de situacGes
novas, inibindo-as ou as anulando
antes que pudessem produzir resulta-
dos. Para se ter uma idéia, no mo-
mento h&a mais de quinze mil disposi-
tivos legais sobre o funcionalismo

O vicio eslava na
auséncia de resposta
da administracéo
publica sobre se
desejava um pessoal
altamente qualificado
para o exercicio de
suasfuncbes e que
condicdo de progresso
Ihes daria. Mas como
responder, com as
distorcdes de acesso?

publico em pleno vigor: a legislagdo
relativa a classificacdo de cargos ja
ultrapassou os duzentos atos legais,
entre leis, decretos-leis, e decretos, a
partir da Lei inicial, que e de 1970.

Um estudo mais aprofundado da
natureza valorativa desses fatores
poderd indicar com grau de certeza
aceitavel por que a situacdo do fun-
cionalismo publico chegou a tal ponto
de perda de visibilidade institucional
de parte do Governo.

De resto, nunca é demais lembrar
aue foi principalmente nos ultimos
seis anos de ditadura militar- quando
o0 Pais estava literalmente a matroca
que os funcionarios civis da adminis-
tracdo federal direta e das autarquias
chegaram ao ponto de quase total
desestruturacdo como classe.

Entre os muitos sinais indicadores
do desapreco que entdo prevalecia do
seio do Governo Federal vale a pena
mencionar os seguintes:

a) O abandono da politica de pes-
soal contida no art. 94 do Decreto-
Lei 200/67;

b) a auséncia de uma legislacédo
que dé conseqléncias a funcdo de
treinamento, fazendo sentir os seus
efeitos imediatos ndo apenas no
aprimoramento do desempenho do
orgdo que treinou seus funcionarios
ou parte deles, mas também e prin-
cipalmente na progressdo e ascengdo
funcionais e na contrapartida salarial
do servidor treinado;

) 0 aviltamento da remuneracdo
dos funcionéarios publicos da admi-
nistracdo direta e das autarquias que,
porsinal, sdo os Gnicos aque se aplica
o Plano de Classificacdo de Cargos
(PCC). Todos os setores interessa-
dos sabem que a situacgdo salarial dos
funcionarios publicos civis da Unido
- que sempre deixou a desejar, quan-
do comparada com a de outras
classes trabalhadoras - piorou sensi-
velmente a partir de 1979. De tal
modo que hoje aqueles funcionarios
publicos, mesmo com o reajustamen-
to de 25%, de janeiro de 1987, rece-
bem um quarto do que recebiam
naquela época (considerados més a
més os indices de inflagdo oficialmen-
te adotada). Ninguém poderd em sd
consciéncia alegar acrise econémica,
a necessidade de baixar a inflagéo e
outros clichés da moda, até mesmo
porque o governo mostrou-se magna-
nimo com outros setores a ele ligados,
como os servidores das estatais e 0s
militares, atribuindo-lhes direta ou in-
diremente aumentos muito mais ex-
pressivos do que aqueles destinados
aos funcionarios civis. Por exemplo:
os servidores das estatais acabaram
vencendo a camisa-de-forca do De-
creto-Lei 2.065; (de ma memoria) e
conseguiram aumentos de salario
fora dos limites ali estabelecidos. E
os militares conseguiram transformar
suas gratificacdes (menos a de tempo
de servigo) em indenizagbes, com o
que se viram isentos do imposto de
renda nessa parte (0 que representou
um acréscimo salarial indireto da
ordem de 30% em média) e além
disso conseguiram a semestralidade
de aumento de seus soldos em de-
zembro de 1983, hoje em parte supe-
rada pelo Plano Cruzado. Por que
entdo o vencimento atual do funcio-
nario da administragdo direta e das
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autarquias comuns representa apenas
25% do que ganhava em 1979? A
coisa chegou a tal ponto o mero
aumento do saldrio minimo engolia
em torno de doze referéncias iniciais
do Plano de Classificagdo de Cargos.
Veja-se que naqueles fatidicos seis
anos o indice geral de precos e a
receita federal cresceram respectiva-
mente 300% e 400% mais que o
indice de aumento dos funcionérios
publicos. Ha qualquer politica de
treinamento que resista a esse deses-
timulo cronico? As gratificacgdes, as tri-
angulacdes e outros artificios que vém
surgindo aqui e ali nao sdo uma
resposta satisfatéria. Desse modo se
fecha o circulo vicioso: porque paga
mal a administragdo publica atrai a
méao-de-obra mais desqualificada; os
esforcos de treinamento sdo concen-
tradas na recuperagdo dessa méo-de-
obra; a falta de incentivos e estimu-
los, a mdo-de-obra treinada evade-se
para o meio empresarial privado ou
publico!

3. ODILEMA ATUAL

O vezo da administracdo incon-
sequente e a perda de visibilidade
quanto & necessidade de resguardo de
principios sobre os quais estribar a
acdo do Governo levaram a um cres-
cimento desordenado do funciona-
lismo civil, e sobrecarregaram inclu-
sive 0s programas de treinamento de
servidores publicos. O proprio
DASP, nos anos setenta, contribuiu
para essa exacerbacdo quando ado-
tou a sistematica de simplificar as
provas dos concursos publicos e
compensar as deficiéncias dos apro-
vados em programas internos de trei-
namento logo apds a sua nomeacao.
Foi a época do apogeu das firmas
montadas para oferecer ao servigo
publico pacotes de treinamento.

Alias, ndo fosse por outros sinais
indicadores de desapre¢co do goveno
pelo funcionalismo publico, dir-se-ia
que com o0s programas de treinamen-
to se estava procurando suprir insti-
tucionalmente as deficiéncias croni-
cas instaladas no servico publico e
nortear essa mao-de-obra reciclada
no rumo da consecucdo dos objetivos
maiores dos drgdos publicos. O trei-
namento, todavia, a falta de uma
visdo institucional do assunto, passou
a ser quase que um fim em si mesmo.
Com exceg¢des honrosas e facilmente
identificiveis, os programas de trei-
namento cairam no vazio, e represen-

32

IDEIAS

Osfuncionarios civis
sdo o Unico recurso
humano com que conta
legitimamente o setor
publico federal para
a consecucdo de seus
objetivos permanentes,
e isso agrava a
perspectiva de ndo se
ter ainda definicdes
institucionais sobre
o0 servidor publico.

taram uma perda enorme de recursos
publicos. Talvez essa situacao tivesse
ocorrido pela inexisténcia de meca-
nismos de controle daquilo que se faz
comparado com aquilo que se pre-
tendia fazer, pois é exatamente ai que
estd em jogo a competéncia do fun-
cionario. A falta de mecanismos de
avaliacdo de desempenho, segundo
padrdes previamente estabelecidos,
como identificar necessidades de
treinamento? E, como um corolério,
quais os resultados do treinamento?

E possivel aceitar que um funcionario
que volta ao servigo ap6s um periodo
de especializacdo continue fazendo
as mesmas tarefas de que era encar-
regado antes dessa nova experiéncia,
no mesmo nivel e com o mesmo
salério?

4. PERSPECTIVAS FUTURAS

O principio da parcim6nia, em
ciéncia, assegura que o que é constan-
te no passado é provavel no futuro. E
a continuar o estado de coisas reinan-
te quanto aos funcionarios publicos
civis, as perspectivas sdo sobretudo
sombrias e desnorteantes.

O Brasil corre o sério risco de
chegar ao fim deste século sem uma
definicdo institucional sobre os fun-
cionarios publicos civis. Isso é tanto
mais grave quanto se atenta para a
circunstancia de que osfuncionarios
publicos civis sdo o Unico recurso
humano com que legitimamente
conta a administracdo federal para
a consecucdo de seus objetivos per-
manentes.

Apesar de o Governo ainda con-
tinuar tergiversando sobre a formula-
¢do e implementagdo de uma politica
que valorize essa classe, a analise da
situacdo e de suas conseqiiéncias
nefastas em outros pontos da estru-
tura instalada do Pais pode contribuir
para criar zonas de sensibilidade ca-
pazes de favorecer um reexame do
quadro atual e até mesmo levar a um
pacto entre os poderes constituidos
guanto aos rumos a serem seguidos.

Com esse espirito seria 0 caso de
considerar algumas proposi¢Ges de
importancia estratégica na agilizagéo
do servico publico pelo aprimora-
mento da capacitacdo do seu funcio-
nalismo, e meditar sobre a possibili-
dade de sua inclusdo nos institutos
legais que configurardo o ordena-
mento juridico da classe em futuro
préximo:

1) a remuneragdo do servidor publi-
co deve ser fixada segundo os
salarios de mercado conjuga-
damente com outros fatores do
interesse da administracdo, e
corrigida sempre que for ne-
cessario resguardar a sua integri-
dade;

2) a evolucdo do funcionéario deve
ser favorecida, no servigo, se-
gundo critérios técnicos clara-
mente identificados (classifica-
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¢do e avaliacdo de cargos, sis-
temas de avaliacdo de desem-
penho);

0s sistemas de promocdo (ascen-
sdo e progressdo funcionais) de-
vem necessariamente levar em
conta os programas de treina-
mento e especializacdo a que o
funcionario se tenha submetido
para o desempenho de fungdes do
interesse do drgdo onde trabalha;

0s programas de treinamento de-
vem levar em consideracdo as
atividades dos drgdos publicos e
as respectivas fungdes atribuidas
aos funcionérios neles lotados,
bem como os deveres destes pe-
rante o publico e as instituicdes;

os cargos de chefia, com exce-
cBes criteriosamente estudadas,
devem ser destinados a funcio-
narios de carreira;

6) além do treinamento para o me-
lhor desempenho de suas fun-
¢des, o funcionério deve ser trei-
nado para o eventual exercicio de
funcdes mais complexas e de
maior responsabilidade;

7) urge instalar o contencioso
administrativo;

8) urge estimular o espirito classista
do funciondario publico, dando-
lhe condi¢Bes de vocalizar os
seus interesses mais legitimos e
lutar institucionalmente por eles.

9) urge modificar o ordenamento
juridico dos funcionarios publi-
cos civis, impondo a sua lei de
criagdo um prazo de caréncia de
no minimo cinco anos, durante o
qual nem o Executivo nem o
Legislativo modificariam qual-
quer um dos seus dispositivos;
apds esse prazo o ordenamento
poderia sofrer as modificacdes
ditadas pela necessidade de seu
progressivo ajustamento a rea-
lidade superveniente.

10) urge modificar a Constituigdo
Federal, eliminando, do artigo
57 e incisos, a exclusividade de
iniciativa do Presidente da Re-
publica para leis que se refiram
ao ordenamento juridico dos fun-
cionarios publicos - pois esta
representa uma mordaca ao Po-
der Legislativo que inibe a sua
legitima capacidade de represen-
tar e atender aos anseios dos
mais diversos setores da socie-
dade brasileira e - por que nao? -
dos funcionérios publicos civis!
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Mais produtividade
publica é possivel

Marianno Philgret(*)

uando, com 0S mesmos re-
cursos disponiveis, conse-
guimos aumentar o volume
de producdo, esta configura-
da a elevacdo da produtividade. Esta,
em sintese, € a relacdo entre o que se
produz e os insumos empregados.

Inimeras formas sdo usadas para
a determinagdo da produtividade,
podendo-se lembrar, como exemplo,
o relacionamento do nimero de tone-
ladas de qualquer produto agricola
obtido por hectare plantado.

Na iniciativa privada é comum aos
empresarios buscarem, valendo-se de
métodos empiricos, elevar a produ-
¢cdo pelo melhor emprego dos recur-
sos de que dispdem. Mesmo sem
aplicarem tecnologia mais avancada
Ou novas maquinas, conseguem redu-
zir os custos e/ou aumentar o nivel da
producdo, mantendo o numero de
empregados, horas trabalhadas etc.,
ou seja, apenas aplicando outros
processos produtivos, ou até pela
motivacdo dos subordinados.

As empresas de porte, por dispo-
rem de recursos financeiros e maior
conhecimento por parte de seus diri-
gentes, estabelecem condigoes favo-
raveis para a busca permanente de
mais alto nivel de produtividade.
Grandes organizagbes mantém de-
partamentos que se dedicam unica-
mente a pesquisa no campo da racio-
nalizagdo do trabalho e adogao de
tecnologia sofisticada. Na&ao raro,
utilizam testes psicolégicos e cursos
internos, mantendo altos padrGes de
rendimento das equipes. .

Pode-se dizer que na iniciativa
privada e eficiéncia se confunde com
a eficacia. A incessante procura de
elevar a produtividade e aprimorar a
qualidade dos produtos ou servicos e

da mais alta importancia na garantia
do futuro da empresa. Ela é tida como
eficiente devido ao adequado pro-
cesso produtivo, e eficaz por bem
atender as solicitacdes do mercado.

No entanto, se nos voltarmos para
a méaquina administrativa governa-
mental, encontramos distor¢bes la-
mentaveis, tdo bem enfatizadas em
recente Exposicdo de Motivos dos
Ministros do Grupo Executivo para a
Reforma Administrativa (GERAP)
ao Presidente da Republica. Os ter-
mos, as vezes acres, descrevem a
situacdo cadtica em que nos encon-
tramos.

E provavel que a diferenca pre-
dominante entre o setor publico e o
privado esteja estreitamente ligada ao
espirito empresarial. Salvo raras ex-
cegOes, a grande maioria dos 6rgdos
administrativos, nos trés niveis do
governo: federal, estadual e munici-
pal, é dirigida sem a observéncia de
principios bésicos que devem reger as
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