A Administracao de Pessoal

e a Burocracia na Italia

NOTA PREVIA DO TRADUTOR

O Instituto Internacional de Ciéncias
Administrativas promove, com regula-
ridade e eficiéncia, a divulgacdo de
6studos e informacdes de reconheci-
da categoria educativa ou técnica, a
respeito dos problemas de govérno e
administracdo dos paises mais desen-
volvidos, através da sua International
Review of Administrative Sciences,
editada em Bruxelas, na Bélgica, e que
circuia em trés idiomas — inglés, fran-
cés e espanhol.

Assim é que, como decorréncia do
*V Congresso Internacional de Ciéncias
Administrativas, recentemente levado a
efeito em Roma, de 6 a 11 de setem-
bro de 1971, o Volume XXXVII, n?s 1/2,
daquela conceituada Revista, foi intei-
ramente dedicado a Italia.

Nao poderia a Revista do Servigo
Adbiico deixar de registrar a realiza-
57° do importante Congresso — do
Cual participou, alias, o Brasil, que é
Un dos membros mais atuantes do Ins-
"tuto Internacional de Ciéncias Admi-
nistrativas, cuja Sec¢8o Nacional, em
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nosso Pais, é presidida, no momento,
pelo Dr. Luis SimBes Lopes, atual Pre-
sidente da Fundacdo Getllio Vargas.

Evidentemente ndo seria possivel
traduzir, em sua totalidade, o conjunto
dos principais artigos selecionados pe-
lo Instituto Internacional de Ciéncias
Administrativas. Contudo, a Revista do
Servigo Publico escolheu “A Adminis-
tracdo de Pessoal e a Burocracia ha
Itadlia”, de autoria do consagrado Pro-
fessor universitario GIORGIO PASTORI,
de Mildo, em virtude das autorizadas
informa¢des contidas no aludido tra-
balho a respeito de assuntos de real
interésse para o servico publico no
campo da administracdo de pessoal,
ndo somente para a Itdlia como para
0s paises em processo de desenvolvi-
mento.

Os dirigentes do servigo publico bra-
sileiro ter8o, certamente, justificada
curiosidade no conhecimento da situa-

Fonle- International Revlew of Administrative
Sciences. Volume XXXVII. n.°* 1-2, setembro
de 1971. (Numero especial dedicado ao av
Congresso Internacional de Ciéncias Adminis-
trativas, realizado em Roma, em agosto de

1971.



¢do e tendéncias da administracdo pu-
blica da Itadlia para um cotejo ou ana-
lise comparativa. Ninguém ignora a
profunda influéncia mundial do pensa-
mento juridico italiano, notadamente no
tocante a probleméatica do Direito Ad-
ministrativo. Mas, igualmente impor-
tante tem sido, depois da Segunda
Guerra Mundial, o extraerdinario de-
senvolvimento das ciéncias administra-
tivas na lItadlia que vem mantendo, com
éxito integral, La Scienza e la Técnica
delia Organizzazzione nella Pubblica
Amministrazione justamente considera-
da como uma das melhores publicagbes
de nossa época, em todo o mundo, no
campo das mencionadas ciéncias.

As principais universidades italianas
dedicam parte consideravel de seus es-
forcos e recursos a pesquisa, estudo e
ensino do Direito Administrativo e das
disciplinas integrantes do complexo
das ciéncias administrativas. Essa €
uma das caracteristicas da Itadlia mo-
derna: o desenvolvimento simultaneo e
equilibrado das ciéncias juridicas e
das ciéncias administrativas.

A Escola de Aperfeicoamento em
Ciéncias Administrativas da Universi-
dade de Bolonha, por exemplo, insti-
tuiu, como o faz todos os anos, o cur-
so bienal de estudos administrativos
que proporciona formacdo técnica ne-
cessaria aos que desejam exercer car-
gos de diregdo tanto no setor publico
como no setor privado, ou entdo de-
sempenhar funcdes especiais no ambi-
to do ensino e pesquisa aplicada.

O curso é de nivel superior, consa-
grando-se o0 primeiro ano a um ensino
de base comum: principios constitu-
cionais e administrativos italianos; con-
tabilidade publica; programacdo e or-
camento; politica econbmica; econo-

mia de mercado; administracdo de pes-
soal; organizagdo da Comunidade Eu-
ropéia — Mercado Comum Europeu
(MCE); elementos de estatistica apli-
cada; elementos de ciéncia da admi-
nistragéo.

No decorrer do segundo ano, 0s es-
tudantes se dividem em duas &reas de
especializacdo e seguem os seguintes
Cursos:

1) especializacdo técnica: sociolo-
gia aplicada; psicologia aplicada,
ciéncias da administracdo; teoria da
organizagéo; técnicas de organizacao,
técnicas de selecdo e avaliacdo de
pessoal; andlise quantitativa e pesqui-
sa operacional; metodologia de PeS
quisa.

2) Especializagdo juridica: direito
administrativo especial; organizagao ju
ridica dos podéres locais; justica a
ministrativa; emprésas publicas; direito
publico da economia; direito sindica®
e relacdes industriais; direito da 0
munidade Européia.

Cada estudante, independentemente

dos exames orais obrigatérios, e
apresentar uma monografia no fim *
curso, ao ensejo do encerramento
aulas.

E de se ressaltar, na experiénc”
italiana de formacdo, treinamento,
pecializacdo e aperfeicoamento
servidores publicos, a influéncia n
neira das diretrizes da Escola a
nal de Administracdo (francesa) 0"-
por sua vez, inspirou, em suas 9
des linhas de orientagdo técnic®.Pc|aS
gégica, a Escola Superior de ">&> >
Administrativas de Speyer (Alema
Destarte, a ltalia, a Franca e a
manha implantaram uma polgr%aha do
vergente e semelhante na
aperfeicoamento do pessoal.



A Revista do Servico Publico chama
a atencdo dos seus leitores para os se-
guintes trabalhos que enriguecem o
Volume XXXVII/1971, n?s 1-2, da Inter-
national Review of Administrative Scien-
ces, densos de substancia técnico-cul-
tural e oportunidade, proporcionam
uma visdo clara e objetiva do panora-
ma da Itdlia no concernente ao aggior-
namento de sua administracao:

— Tendéncias no desenvolvimento
das ciéncias administrativas na ltalia
—- Massimo Gianninni, da Universi-
dade de Roma;

— As tendéncias de transformacéo
da administragcédo italiana — Prof. Fe-
liciano Benvenuti, da Universidade
"C& Foscari”;

— O Comité Interministerial italiano
para a programacdo econdmica (CIPE)
— M. Carabba-Brunetti Fulvia, do ISPE
(Instituto de estudos para a programa-
¢do econbmica — , entidade de pes-
quisa e analise cientifica);

« Problemas atuais do orgamento
de Estado na ltalia — Prof. Salvatore
Buscema, da Corte de Contas e da
Universidade de Perusa;

— Tendéncias na evolucdo das re-
9ides italianas dotadas de estatuto es-
pecial — Prof. Vittorio Ottaviano, da
Universidade de Catanla;

— As regibfes italianas de estatuto
comum — prof. Aldo Piras, da Univer-
sidade de Perusa;

As novas tendéncias na organi-
zagdo das administracBes locais na
Itdlia — prof. Giorgio Berti, da Uni-
versidade de Ferrara;

— A problematica dos controles na
Itdlia — prof. Aldo Sandulll, da Uni-
versidade de Roma;

— Treinamento e Educacdo dos ser-
vidores publicos na ltalia — prof. Raf-
faelle lannotta, Conselheiro de Estado;

— Situacdo atual da justica admi-
nistrativa na Itdlia — prof. Giovannl
Mielle, da Universidade de Florenca;

— O Ministério italiano das Parti-
cipacbes do Estado e os o6rgdos de
gestdo — prof. Giuseppe Guarino, da
Universidade de Roma;

— O urbanismo na recente legisla-
¢do Iltaliana — prof. Federico Spanti-
gati, da Universidade de Roma;

— Administragcdo dos bens culturais
na ltdlia — Michele Cantucci;

— A Lei italiana de reforma hospi-
talar de 12 de fevereiro de 1968 —
prof. Giovanni de Cesare, da Univer-
sidade de Roma;

— Os problemas de educagdo nha
Itdlia — professéres Cario Anelll, con-
selheiro de Estado, da Universidade de
Roma, e Domenico Avagllano, da Uni-
versidade de Salerno;

— A legislagé@o italiana sObre os
transportes publicos — Alfonso Qua-
ranta, Conselheiro de Estado;

— A organiza¢do do turismo italiano
prof. Stelio Valentini da Universi-

dade de Teramo;

— A administragcdo do crédito na
Itdlia — professéres Mario Nigro, da
Universidade de Florenca, e lole Buc-

cisano;

__A ajuda as zonas subdesenvolvi-
das na ltadlia — prof. Giovannl Mare-
giu, do Centro de formacdo e de estu-
dos para o Mezzoglorno (FORMEZ) e
do Instituto para assisténcia ao desen-



volvimento do
Roma;

Mezzogiorno (IASM),

- A administracao da agricultura na

Itdlia — prof. Leopoldo Mazzarolll, da
Universidade de P&dua.

Finalmente, convém insistir no lugar
comum das vulnerabilidades de uma
traducéo literal, notadamente no to-
cante aos assuntos situados no ambito
da literatura e das ciéncias sociais, em
face da mobilidade seméntica dos tér-
mos e conceitos utilizados pelos auto-
res, das peculiaridades da terminolo-
gia e adequacgdo as condigdes especi-
ficas de cada pais e idioma.

INTRODUCAO

Quando se fala de burocracia, na
Itdlia, o que se tem em vista é um
conjunto bastante heterogéneo de pes-
soal empregado nas diferentes admi-
nistragcbes publicas. Cogita-se mais
precisamente, em particular, do pes-
soal empregado na administracdo cen-
tral e periférica do Estado — pessoa
juridica de direito publico. Preliminar-
mente, cumpre prestar atencdo a bu-
rocracia do Estado, examinando-se a
maneira como ela foi até agora disci-
plinada, organizada e gerida. A buro-
cracia do Estado representa, de resto,
em uma organizagdo administrativa
ainda tdo fortemente centralizada co-
mo a italiana, a parte mais importante,
pelo niumero e pela qualidade do pes-
soal empregado pelas administracées
publicas, e serve mesmo como térmo
de comparacdo e modélo para quase
todo o setor da funcdo publica.

E comum observar-se hoje que a es-
trutura organizativa do Estado e dos
outros 6rgdos publicos influi direta-
mente sdbre a maneira pela qual a

burocracia é disciplinada, organizada
e gerida.

O tipo de administragdo do pessoal
representa, por sua vez, uma condi¢do
determinante para a acdo e o funcio-
namento concreto da administracdo pu-
blica de um pais. Isto é tanto mais ver-
dadeiro quanto se considera a situagéo
Italiana, e mais especialmente o pro-
blema da reforma da administragdo es-
tatal, grave e recorrente que, desde o
fim da dltima guerra, tem conhecido
diversas vicissitudes.

Distinguem-se no quadro do proble-
ma da reforma administrativa dois as
pectos salientes: a) o que se refere
regulamentacdo e organizacado das re
particGes; b) e o outro relativo a a
ministracdo do pessoal. Estes dois as"
pectos sdo contudo estreitamente in
terdependentes e se condicionam rec
procamente um ao outro. Por conse
gulnte, € quase totalmente inefica
procurar uma nova formulacdo Para
disciplina de um se, ao mesmo terTlj30'
ndo se modifica ou altera a discipln
do outro.

O ESTATUTO DO PESSOAL DO
ESTADO de t057-

No decurso dos anos de 1954 e se®
guintes experimentou-se or®an*Z?rj 0.
burocracia de maneira orgénica, "
pendentemente das necessarias nJ°as
flcagbes das estruturas administra
nas quais essa burocracia operava.

Os resultados dessa experlén”lagquo
ram objeto do texto Unico de 19 n
dispés sObre os empregados cv

Estado.

Esse texto Unico impunha u™A.tra_
gulamentagdo do pessoal admn



tivo do Estado no conjunto uniforme
e homogéneo porque ela féra concebi-
da como resultante da relagdo especial
de servigo (ou de emprégo publico) que
liga todo funcionario ao detentor da
autoridade pdadblica, o Estado (ou a
qualquer outro 6rgdo pulblico). Essa
legislacdo regulamentava portanto os
modos de constituicdo, de desempe-
nho e de extincdo da relacdo de em-
prégo publico, assim como os direitos,
deveres e responsabilidades respecti-
vos das duas partes.

As normas de 1957 especificam mais
particularmente, na perspectiva Indica-
da, certos principios expressamente es-
tabelecidos pela Constituicdo para to-
dos os tipos de servico publico e de
emprégo: a lgualdade de acesso de
todos os cidadaos aos cargos publicos
(art. 51); a obrigatoriedade do concur-
SO publico para admissdo aos cargos
e empregos publicos, excetuados os
casos expressamente previstos pela
lei (art. 97); o dever impdsto aos que
desempenham funcgfes publicas de
exercé-las com disciplina e honra, ob-
servadas, fielmente, a Constituicdo e
as Leis (art. 54), assim como todos o0s
direitos patrimoniais e sociais ineren-
tes a qualidade de cidaddo e a perma-
nente prestacdo do servigco. Ao lado
déstes principios de ordem constitu-
cional outros existem ainda, tradicio-
nais, que servem para especificar a
disciplina da relagdo de emprégo em
face das outras relag6es de trabalho
subordinado: o direito a permanéncia
no servico ou a estabilidade da rela-
CSo até o limite da Idade prefixada
(salvo hipoteses formais de oportuni-
dade verificaveis segundo processos
apropriados, ou de delito acarretando
® incapacidade para o exercicio de

emprégo publico), e os principios

da hierarquia (com algumas atenuan-
tes quanto ao dever de obediéncia) e
da carreira.

A regulamentacdo de 1957 — que
acabamos de evocar em breves linhas
— retomava, ainda que com varias
atualizacbes e aperfeicoamentos, a
apresentacdo tradicional, comum as
demais regulamentacdes européias
continentais, da relacdo de emprégo
publico. Ela admite um conjunto de
garantias em favor dos cidaddos, a
propésito da entrada em funcdo, e em
favor dos funcionarios, quanto ao de-
sempenho da carreira e da permanén-
cia no emprégo. Ao mesmo tempo
aquela regulamentagédo considera a po-
sicdo do funcionario como particular,
com relagcdo a da generalidade dos em-
pregados subordinados: ela caracteri-
za essa posicdo na base do estado de
submissdo especial do empregado dian-
te do 6rgdo publico. Isso corresponde
as duas exigéncias que se afirmaram
progressivamente no século passado e
no comégo de nosso século: uma tu-
tela sempre maior da situagdo dos
funcionarios do Estado em face das
arbitragens possiveis dos responsaveis
politicos da administracdo do Estado,
0s ministros; um contrdle especial do
pessoal preposto as atividades que sa-
tisfazem diretamente o interésse pu-

blico.

O complexo destas garantias e prer-
rogativas, de direitos e de deveres (o
que resumidamente se denomina "Es-
tatuto” ou “estatuto juridico e econo-

(1) Ha além disso dispositivos para deter-
minadas categorias de empregados do Estado
(por exemplo, o magistério), que adaptam a
regulamentacdo geral dos empregados da ad-
ministracdo civil a natureza da atividade e do
servico prestado por estas categorias de

pessoal.



mico” dos funcionarios do Estado),
muito acertadamente representou, no
plano histérico, uma conquista funda-
mental para modernizar a administra-
¢do publica e hoje constitui, Inegavel-
mente, um patriménio Indiscutivel da
burocracia em geral. Todavia esta si-
tuagdo implica o carater pretensamen-
te executivo de tddas as atividades dos
empregados publicos, e necessidade
de proteger, por um equilibrio ade-
quado de garantias e de contrdles, a
execucdo imparcial do encargo de apli-
car e fazer aplicar a lei. Uma aborda-
gem baseada sobretudo na relacdo de
emprégo publico e no reconhecimen-
to implicito do carater genéricamente
executivo das atividades dos funcio-
narios ndo poderia pois engendrar ino-
vacgOes substanciais em matéria de or-
ganizacdo e de administracdo de pes-
soal.

Nesses dominios tentou-se com efei-
to definir somente os direitos e deve-
res reciprocos das duas partes da re-
lacdo (limitando de um lado as possi-
bilidades de intervencdo dos responsa-
veis politicos e preflgurando, do outro,
as expectativas dos empregados), sem
satisfazer as necessidades atuais de
funcionamento da administracdo publi-
ca como tal.

E Isto se féz em um clima de des-
confianga reciproca que contribui para
acentuar o movimento das garantias
legais em favor da burocracia.

Quanto a organizagdo do pessoal es-
timou-se poder manter uma rigorosa
classificacdo de todos os empregados,
segundo a ordem de importancia da
formacédo e das qualificagcbes requeri-
das, distinguindo-se, para cada admi-
nistracdo do Estado, diferentes carrei-
ras e, no Interior de cada uma delas,

diferentes graus ou qualificacGes (ba-
seadas sObre o critério de uma cor-
respondéncia entre cada grau ou qua-
lificacdo e cada fungdo ou responsa-
bilidade; mas ésse critério ndo podia
ser realmente aplicado).

Limitou-se pois a determinar de ma-
neira aparentemente uniforme a situa-
¢do das pessoas no interior da escala
hierarquica de que faziam parte e a
disciplinar as possibilidades de de-
senvolvimento da carreira de cada um
no interior da administracdo e da car-
reira a qual pertenciam. As mdultiplas
pressbes dos diferentes grupos inte-
ressados, motivados pelas razbes de
acesso, progressdo e melhoria da re-
muneragdo, concorreram para dar a
classificagdo um carater fragmentario
e rigido; assim, na maioria dos casos,
ela faz abstracdo da verdadeira natu-
reza das atividades e das tarefas rea-
lizadas (decorrendo dai todos os efel*
tos da disparidade de remuneracao que
se conhecem). Por outro lado, a admi-
nistragdo do pessoal ndo tem evoluido
para formas proprias, segundo carac-
teres novos; ela permaneceu organiza-
da e regulamentada (salvo as habi-
tuais exce¢bes) como ndo importa
qualquer outra atividade adminlstrati
va no quadro do ministério interessa-
do. A administracdo do pessoal, do
ponto de vista funcional, continua a ser
assegurada com a ajuda de métodos e
processos quase automaticos de sele-

¢80 e progresséo.

Ela aparece também completamente

rigida e fragmentaria como o tipo
classificacdo de pessoal sGbre o Qu
se fundamenta, carecendo de uma re
ligagdo com as atividades a serem exe
cutadas. Em geral, pode-se afirmar g
ndo houve jamais uma obra de a m



nistracdo de pessoal real e consciente;
0 conjunto dos meios utilizados (con-
cursos pulblicos de admissdo, periodo
ou estadgio de experiéncia — estagio
probatério — concursos e promogdes
Internas, avaliacdo ou auditoria anual
dos servicos prestados, responsabili-
dade disciplinar), nédo permitiu senéo
assegurar uma burocracia sem demé-
rito; ndo garantiu, no entanto, o pros-
seguimento de um trabalho positivo de
formagdo e promocdo do mérito, das
competéncias e das aptidées, cada vez
mais necessarias, a administracdo do
Estado social. Deve-se recordar que o
tipo de preparagédo exigido, tanto para
a admissdo e engajamento como para
a progressdo, consiste, sobretudo, em
um conhecimento das matérias juridi-
cas importantes para a administragéo.

A propria burocracia (principalmente
a dos graus superiores através da par-
ticipacdo no érgdo principal de admi-
nistracdo de pessoal de cada ministé-
rio ou de cada 6rgdo autbnomo, o con-
selho de administragdo) terminou por
gerar, de maneira discriminatéria, os
instrumentos de avaliagdo do pessoal.
A rigidez da organizacdo do pessoal
reduziu concretamente a mobilidade
entre as diferentes carreiras e admi-
nistracdes. O isolamento e o empare-
damento do corpo burocratico, deter-
minados pelo sistema de carreiras, en-
travaram uma osmose apropriada entre
° setor publico e o setor privado. En-
fim, ndo houve iniciativas adequadas
de formacéo, face ao insucesso da Es-
cola Superior, constituida alguns anos
depois que o texto Unico lhe previu a
°rganizacdo. Se se acrescenta a Isso
que o numero de funcionéarios ndo féz
Sendo crescer (até atingir o numero
de um milhdo e meio de unidades nes-
tes Ultimos tempos), percebe-se que,

nestas condicdes, criou-se facilmente
uma imponente massa de pessoal difi-
cil de controlar e de gerir, e que ao
mesmo tempo espalhou-se um estado
geral de insatisfacdo e mal-estar, tan-
to no interior da burocracia como no
ambito da opinido pdublica.

A CRISE DA BUROCRACIA DO
ESTADO

O Estatuto de 1957 que partia da re-
lagdo de emprégo publico e implicita-
mente admitia o modélo de organiza-
¢do tradicional da administracdo do
Estado revelou-se, no decorrer do
tempo, ndo ser sendo uma resposta
parcial e, sob certos aspectos, meto-
dologicamente Incorreta, ao problema
da reforma da burocracia. E, sobretu-
do, ndo impediu a ocorréncia de um
estado de mal-estar geral que se pode
definir, em sintese, como uma crise de
responsabilidades. A organizagdo do
pessoal, fundada soébre critérios de
progressdo hierarquica pessoal, néo
podia ter por correspondente uma or-
ganizagdo das reparticbes atribuindo
conteddos diversos as mdltiplas qua-
lificagbes individuais, se bem que se
efetivaram tentativas nesse sentido pa-
ra as carreiras dos quadros e para
certos ministérios. Contudo, resta ain-
da demonstrar o quanto é possivel e
Gtil se apoiar sbbre as qualificacdes
do pessoal para reorganizar as repar-
ticdes.

Por sua vez, a administracdo de pes-
soal baseada em mecanismos vazios de
credibilidade real em matéria de ava-
liacdo do mérito (como a jurisprudén-
cia do Conselho de Estado acabou
eventualmente por admiti-lo) ndo favo-
rece sendo fracamente o engajamento
pessoal dos funcionarios.



A opinido publica estimou dever
imputar & burocracia o insatisfa.ério
desempenho da acdo administrativa;
mas, por sua vez, a burocracia, sobre-
tudo nas camadas mais sensiveis, jul-
gou estar privada das competéncias e
atribuicdes necessarias a execugao
responsavel dos seus encargos.

Assim se fazia pela necessidade de
rever a situacdo genéricamente exe-
cutiva das atividades dos funcionarios,
e a estrutura monocréatica e hierarqui-
ca dos ministérios, a fim de reorgani-
zar os servicos sbbre uma base me-
lhor articulada e diferenciada. Enca-
rou-se, entdo, a necessidade de abor-
dagem completa e orgénica do pro-
blema da reforma burocratica que
centralizasse a obra de reforma, antes
de tudo, no tocante a reorganizagdo
das reparticbes e dos processos para,
em seguida, extrair-lhes as consequén-
cias apropriadas e aplica-las sob a
forma de uma melhor classificagdo de
pessoal.

O principal fim para o qual tende
a obra da reforma conjunta da admi-
nistracdo e da burocracia tornou-se,
pois, a identificacdo de um tipo de
organizacdo funcional para cada mi-
nistério ou Orgao autdbnomo.

Cogita-se de proceder em seguida
a uma vasta desconcentracdo, tanto
nos niveis centrais, como nos peri-
féricos, em favor dos chefes dos ser-
vicos dos ministérios e restabelecer,
além disso, o equilibrio rompido entre
as tarefas efetivamente realizadas e as
qualificacbes possuidas.

Deseja-se substancialmente cons-
truir ndo uma burocracia disciplinada
e ordenada de maneira monolitica (o
que provocou sua irresponsabilidade

por assim dizer —
tantas burocracias quantas existam
formalmente oriundas dos principais
tipos das atividades administrativas

existentes e necessarias.

pratica), mas —

O que ndo quer dizer que se deva
fragmentar a unidade fundamental da
regulamentacdo do pessoal porque ela
est4d, ao contrario, progressivamente
integrada no direito mais amplo de
todos os trabalhadores (como o de-
monstra, por exemplo, a extensdo ex-
plicita das liberdades sindicais aos

funcionarios civis).

Trata-se antes de isolar do proble-
ma do estatuto do pessoal o problema
de sua organizacdo especifica, setor
por setor, e o das politicas e inicia-
tivas a adotar para sele¢do, a forma-
¢do e a utilizacdo, em geral, do pes-
soai.

A REFORMA DA BUROCRACIA
DO ESTADO

Tais sdo os problemas que duas im-
portantes leis de 1968 e de 1970 re-
ferentes a reforma da administracdo da
burocracia do Estado2 tentam resolver.

Estas leis séo estreitamente ligadas
a constituicdo, sbbre todo o territério
nacional, das regibes, entendidas como

(2) Trata-se de duas leis de
legislativa do Parlamento ao govérno. A
de 1968 langou as bases da reforma,
ndo foi concretizada, vencidos os prazos Pr
vistos. A lel seguinte, de 1970, prorro9ou *
prazos de exercicio da delegagdo connPela
tando e aperfeicoando a situagdo fixada P
lel precedente. As duas leis deverdo ser
aplicadas de maneira especifica, Por
de um importante conjunto de decretos
diferentes  P° am
Os primeiros N
1970; € ce O

lativos a promulgar, ém
nos dois anos vindouros.
publicados em fins de

avalia-los.



6rgdos politicos autbnomos dotados de
um vasto elenco de atribuicdes admi-
nistrativas (além de suas atribuicGes
legislativas), no exercicio das quais de-
verdo substituir os érgdos centrais e
periféricos do Estado.

A reforma supde, contudo, uma con-
sideravel reducdo de reparticdes e do
pessoal do Estado, em consequéncia
da transferéncia ou da delegacdo de
fungdes as regibes; ela prevé, além
disso, uma modificacdo paralela do pa-
pel e das atribuicbes reservadas a
administracdo central do Estado, entre
outras, em virtude da vasta delegacdo
de competéncias da administragcéo ativa
estabelecida em favor dos érgdos peri-
féricos que o Estado devera conservar.

Em consequéncia da radical renova-
¢do das estruturas administrativas, as
duas leis de reforma prevéem profun-
das modificacdes na organizacdo e na
administracdo da burocracia. Antes de
tudo é preciso acentuar que a reor-
ganizagdo dos 6rgdos centrais e pe-
riféricos do Estado ndo somente se
afasta das concepc¢des tradicionais da
carreira, mas, ainda, pressupde a cria-
Céo, no seio da funcdo publica supe-
rior, de um ndvo corpo de altos diri-
9entes.

Prevé-se, de uma maneira geral, em
consequéncia, a reducdo das atuais
Qualificagbes existentes em tédas as
carreiras e a adocdo de qualificacdes
rigorosamente correspondentes as di-
versas atribuicdes e responsabilidades.
A éste respeito é preciso notar que a
Progressdo barémica da retribuicéo
Pessoal é assegurada na mesma quali-
ficagdo, independentemente da pro-
gressdo de uma qualificagdo a outra;
assim, a preocupacdo de melhorar a

remuneracao influenciar4 cada vez me-
nos a selecdo adequada do pessoal
para as qualificacdes superiores.

Sobre a base das qualificacdes as-
sim estabelecidas preparou-se, de ou-
tro lado, uma escala de remuneragéo
unitaria que assegurou uma retribuigdo
igual para servigos iguais ou equivalen-
tes entre as diversas qualificagdes.

A inovacdo mais significativa, em
matéria de organizagdo do pessoal, diz
respeito, todavia, aos funcionarios di-
rigentes, mais precisamente o0s trés
graus mais elevados da carreira de
direcdo atual.

Admitindo-se que o0s principais ser-
vicos centrais e periféricos devem ser
transformados de simples divisdes In-
ternas dos ministérios em o6rgdos ex-
teriores da administracdo, a lei de re-
forma prescreveu que as competén-
cias e as responsabilidades dos chefes
désses servicos serdo regulamentadas
de uma maneira nova e autdbnoma.

Ela tenta igualmente dessa maneira
atenuar a crise de responsabilidades
gue se tornou uma das caracteristicas
da burocracia, transformando, ao me-
nos nos setores superiores, 0 antigo
modélo hierarquico e legalista da bu-
rocracia em uma organizagdo baseada
sbbre a responsabilidade pessoal e
profissional dos funcionérios (recordar-
se-4, a éste respeito, que para as
carreiras de pessoal técnico prevéem-
se igualmente qualificacbes profissio-
nais).

Prevendo esferas autbnomas de com-
peténcia e atribuindo-selhes responsa-
bilidades especiais espera-se lancar as
bases da criagcdo de quadros efetuan-
do um equilibrio mais satisfatério en-
tre as estruturas e as tarefas adminis-



trativas do Estado. Em particular,
aquéies aos quais serdo atribuidas fun-
¢Oes de direcdo, segundo o esquema
previsto, serdo responsaveis “tanto pe-
lo cumprimento das diretivas politico-
administrativas emanando do govérno
como pela rigorosa observancia dos
procedimentos legais e regulamentares,
e pela obtencdo dos resultados".

Essa disposigcdo — além de outras
— da lei de reforma de 1970 deter-
mina, sem sombra de duavida, um pri-
meiro efeito importante de rutura com
a precedente uniformidade de or-
ganizacao e experimenta diferenciar as
situagbes do pessoal em fungdo do
tipo de tarefa e da responsabilidade
assumida. Lembrar-se-4, a respeito, a
outra importante Inovagdo da mesma
lei, segundo a qual as tarefas e a re-
muneracdo dos empregados de tédas
as carreiras (salvo a dos quadros) e
dos operarios, poderdo ser fixadas por
contrato coletivo enquanto que a lei
se reserva o direito de regulamentar
tudo quanto se refira ao pessoal de
diregéo.

A nova disciplina dos dirigentes
comporta também uma tomada de
consciéncia pela alta burocracia Inte-
ressada, de suas responsabilidades di-
retas .

A criacdo de uma classe de quadros
superiores que, por férgca de sua pre-
paracdo e mentalidade, estdo em con-
dicbes de corresponder ao que delas
aguarda a lei de reforma, é contudo
deixada aos novos sistemas de for-
macdo e selecdo do pessoal, sobre-
tudo os que determinardo 0 acesso
aos cargos e fungdes de direcdo. Pre-
viu-se com efeito, nesse sentido, a re-
organizacdo da Escola Superior de Ad-
ministracdo Publica que deveria poder

funcionar segundo o0s projetos em es-
tudo, de maneira semelhante a da Es-
cola Nacional de Administracdo fran-
cesa.

Depois dos dois primeiros anos de
estudos universitarios, os estudantes
poderdo ser admitidos, mediante con-
curso, a um curso de formagdo e se-
lecdo de funcionarios dirigentes da
administracdo publica. Este curso tera
a duracdo de dois anos. A freqUéncia
do curso permitird, ao mesmo tempo,
completar os estudos preliminares e
a inscricdo aos cargos com uma ade-
quada preparacdo nas ciéncias e nhas
técnicas hoje indispensaveis a pro-
fissdo administrativa. Por sua vez, os
funcionarios do quadro superior que
seguirem um curso de formacg&o (com
exames finais), de duracdo ndo infe-
rior a um ano, poderdo ter acesso as
gualificacdes superiores de dirigentes.
Durante o curso, os candidatos serdo
enviados as administragGes diferentes
daquelas de que sao provenientes ou
encaminhados as grandes emprésas,
publicas ou privadas, a fim de estudar-

Ihes a organizagéo.

A lei de reforma prevé ainda outras
inovagbes em matéria de administra
¢do de pessoal que ndo podemos aqu
sendo mencionar rapidamente. Algu
mas dessas inovagfes sdo destinadas
a aumentar a competitividade Par®
0 acesso ao emprégo publico com re
lagdo ao emprégo privado: sIimplif,ca®
¢do e reducao dos prazos nos proces”
sos de concurso; unificacdo dos con
cursos para varias administracoes,
transformacdo dos concursos Para "
pessoal técnico; medidas Part*cul*rgS
concernentes as remuneragdes. Ou
inovagbes interessam uma melhor s
lecdo e utilizacdo do pessoal em se



vigo, gragcas as margens mais amplas
de mobilidade: a unificagdo das fun-
¢des no interior da mesma administra-
¢do; a facilidade de intercAmbio ou
passagem entre administracbes e en-
tre carreiras; a instauragcdo de novos
critérios de avaliagdo para a promo-
¢do com a finalidade de selecionar o
pessoal; garantias em favor do em-
prégo do pessoal técnico nas tarefas
técnicas e cientificas; enfim, disposi-
¢Oes facilitando a passagem das ad-
ministragbes do Estado as novas ad-
ministragdes regionais.

Como facilmente se verificara, gracas
a algumas Indicagc6es de reforma men-
cionadas, trata-se de um conjunto bas-
tante vasto de modificagdes que se es-
pera operar na estrutura viva da bu-
rocracia existente, é nesta perspectiva
que é preciso julgar também os limites
da reforma: é preciso relembrar, com
efeito, a dificuldade intrinseca de obter
resultados que conduzam a uma radical

renovagao.

A burocracia é constituida de um
corpo fracamente permeéavel as Ino-
vacOes e através das pressdes sindi-
cais e politicas ela se opde, muitas

vézes, as tentativas de reforma, ou
tenta, internamente, priva-las de sua
significagdo. O conjunto das medidas

adotadas pelas ultimas leis de reforma
ainda carece, por vézes, de coragem,
6 quica de precisdo: seria preciso jul-
gar a rigidez e o carater fragmentario
das estruturas e dos instrumentos de
administracdo de pessoal, e sem per-
der de vista os limites reais de recep-
tividade dos Interessados. De uma
reforma assim situada surgird, prova-
velmente, uma burocracia ainda mais
forte, mas — espera-se — , lgualmente

melhor estruturada e mais facilmente
controlavel.

E’' preciso relembrar nesse sentido
que a lei de 1970 prevé para o Presi-
dente do Conselho a obrigacdo de
apresentar cada ano ao Parlamento
“um relatério sbbre o estado da ad-
ministracdo publica, ao mesmo tempo
que o organograma analitico e de con-
junto de cada administracdo parti-
cular” .

Consoante éste dispositivo, a pessoa
do Presidente do Conselho aparece
ainda mais como o centro de govérno
da burocracia do Estado: tratar-se-la,
contudo, de proporcionar a Presidéncia
do Conselho as estruturas e 0s podé-
res apropriados para uma politica or-
ganica da funcdo publica.

O PESSOAL DOS OUTROS
ORGAOS PUBLICOS

Assim como a burocracia do Estado
atravessa hoje uma fase de transicéo,
da mesma forma as condi¢des do pes-
soal das regibes, das administragdes
locais e dos outros o6rgaos publicos,
estdo sujeitas a uma intensa obra de
reorganizagdo e de revisdo critica.

O pessoal empregado nas demais
administragBes publicas, além das es-
pecificamente estatais, rege-se por
uma grande diversidade de leis e de
regulamentos correlacionados com a
diversidade dos 6rgdos publicos.

Existem contudo certos principios
constitucionais ja mencionados, apli-
caveis a todos os agentes da funcdo
publica, independentemente do o6rgéo
ao qual pertencem.

A lei do Estado, outrossim, dispondo
sbbre a organizagdo dos diferentes o6r-



gdos ou das diferentes categorias de
6rgdos homogéneos, tem freqiientemen-
te estabelecido as caracteristicas fun-
damentais da relacdo de servigo, dei-
xando, se for o caso, a capacidade de
auto-organizacdo de cada 6rgdo a ta-
refa de completar as disposic6es im-
postas.

Mais recentemente, verificou-se o
fortalecimento da tendéncia para am-
pliar (por meio dos mais diversos arti-
ficios) a regulamentacdo particular dos
funcionarios civis do Estado ao pes-
soal dos outros 6érgdos publicos, in-
clusive os o6rgdos dotados de auto-
nomia legislativa na matéria (como as
regides) e os outros 6érgaos territoriais
autbnomos (como as provincias e as
comunas). As Instituicbes caracteristi-
cas da burocracia do Estado torna-
ram-se, em outro sentido, principios
tradicionais do emprégo publico, sal-
vo excecdes expressas encaradas
paulatinamente pelas leis (como ocor-
reu, em geral, com os 6rgdos econd-
micos publicos que puderam adotar
formas de gestdo e de direcdo de
pessoal analogas as das emprésas pri-
vadas) .

Se bem que vérias leis recentes pu-
deram fazer referéncia impondo cri-
térios para a regulamentagdo do pes-
soal de categorias particulares de or-
ganismos, aos "principios das leis em
vigor regendo a relacdo de emprégo
publico”, isto é, aos principios do em-
prégo publico do Estado, como a es-
tabilidade, a carreira e a hierarquia.

A progressiva uniformidade do esta-
tuto dos funcionéarios publicos em ge-
ral, sobretudo quando comparado com
as normas heterogéneas de outrora,
apresenta aspectos positivos: ela se

liga a necessidade de igualizar as con-
dicGes juridicas e econbmicas de to-
dos os trabalhadores.

A tendéncia a uniformidade encon-
tra-se, de resto, ainda agora em fase
de desenvolvimento e de aperfeicoa-
mento: reflita-se na recente unificacéo
da regulamentagdo para o pessoal dos
hospitais e na unificagdo proposta das
normas referentes ao pessoal dos Or-
gdos publicos dependentes do Estado
(com exclusdo dos organismos econo-
micos).

A uniformidade de remuneragéo, por
outro lado, evidenciou-se um obstaculo
perigoso ao desenvolvimento autdno-
mo e eficiente das diferentes adminis-
tragbes publicas quando compreendi-
da como extensdo mecanica dos cri-
térios de organizacdo e de administra-
¢do de pessoal em vigor na administra-

¢do do Estado.

E o que ocorreu demasiado freqiien-
temente na ltalia @ margem do respeito
pela variedade real das atividades e
dos encargos realizados nas regides,
nos 6rgdos locais e outros organismos
publicos. Em particular, nas cinco re
gides de estatuto especial, verificou
se a transposicdo por diferentes razdes
do modélo da burocracia do Estado,
sem nenhuma possibilidade de exper
mentar novas formas de organizag
do trabalho e do pessoal; a conse
guéncia foi que se reproduziram a®
principais irregularidades de funciona®
mento que se busca hoje eliminar o

conter, no Estado.

Nas provincias e nas comunas 19u”
mente féz-se penetrar o tipo de org
nizagdo burocratica do Estado: em v
tude de normas datando de antes
guerra, o principal funcionario déss



organismos (o0 secretario-gerai) liga-se
ao Estado por uma relagcdo de servico;
além disso, a reprodugdo para todo o
pessoal local dos modelos de organi-
zacdo em vigor para o Estado se Im-
pds através do contrdle por éste pre-
sentemente exercido até agora sobre
as regulamentacfes locais.

Compreende-se, pois, que as regides
tentem hoje derrubar os principais li-
mites que a lei estatal levanta em ma-
téria de pessoal e pretendam lancar
uma nova organizacdo de tipo profis-
sional, de carater horizontal, baseada
sbbre grupos de trabalho. Neste senti-
do é que vao os principios contidos
nos estatutos das regides ordinarias
(até o presente unicamente deliberados
pelos conselhos regionais) e alguns
projetos de reformas de regides espe-
ciais (Sicilia, Sardenha). Em sua pes-
quisa dos meios préprios para assegu-
rar a responsabilidade profissional e
pessoal dos funcionarios, certos esta-
tutos das regifes ordinarias prevéem
também empregar relacbes de traba-
lho limitadas no tempo, ultrapassando
os principios tradicionais da carreira
0 da estabilidade. Algumas destas
Proposi¢c6es renovadoras fracassaram,
grande parte do pessoal das novas
regibes sera transferido das adminis-

tracbes do Estado e deverd, por con-
seguinte, ser organizada e gerida de
maneira a respeitar a situacdo adqui-
rida na administracdo de onde se ori-
ginam.

No concernente as provincias e as
comunas, € preciso assinalar varios
projetos e iniciativas para reorganizar,
de maneira autbnoma, o pessoal pelo
método da “job evaluation”; ao mesmo
tempo fixaram-se as condi¢cdes econd-
micas do pessoal por contrato coletivo,
em bases nacionais. Para 0s outros
organismos publicos dependentes do
Estado, deve-se aguardar a provavel
adaptacdo de sua organizagdo a legis-
lacdo regional: o problema do regime
de pessoal désses organismos se rela-
ciona pois ao do pessoal regional ou,
em outras palavras, ao problema de
constituir esquemas de organizagfes e
de remuneragdo do pessoal, sempre
apoiados no contrato coletivo, para
cada grupo de 6rgdos homogéneos em
estreita relacdo com a natureza das
tarefas realizadas. “CDU 35081 (45)"

— Revue Internationale des Sciences
Administratives, Volume XXXVII, 1971.
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xelles, Belgique.
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