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INTRODUGAO

A ADMINISTRACAO Federal Brasileira adota de modo sistematico, desde
1936, o sistema de concursos publicos para ingresso em carreira. O sistema
deccrre de legislacao federal que regula dispositivos constitucionais, segun-
do os quais “todos sd@o iguais perante a lei” (art. 141, § 1.° da Constituicao),
“os cargos publiccs sao acessiveis a todos os brasileiros, observados os requi-
sitos que a lei estabelecer” (art. 184), “a primeira investidura em cargo de
carreira e em outros que a lei determinar efetuar-se-a4 mediante concurso, pre-
cedendo inspecao de saGde” (art. 186).

Desde aquela data até hoje, leis sucessivas tém alargado a aplicacédo
do sistema, quc, atualmente, abrange todos os cargos e funcdes de natureza
permanente, com excec@o dos de chefia e direcao, os quais continuam sujeitos
a provimento livre, muito embora, geralmente, recaia a escolha governamental
em funcionarios de carreira.

'Em todos cs documentos puablicos em que se expdem as razoes do
sistema em vigor, bem como nas dezenas de artigos e em varios livros que
versam a matéria, a argumentacao expendida pode ser sintetizada nestas
palavras de SIMON, SMITHBURG € THOMPSON:

“0 sistema do mérito tem por objetivo assegurar a existéncia
das seguintes qualidades no funcionalismo publico:

Competéncia — a fim de que o Govérno possa contar com
pesscal habilitado e inteligente;
Neutralidade — a fim de que o setor administrativo execute

a vontade politica do poder legislativo e ndo imponha a sua prépria;

(*#) O presente trabalho foi preparado como contribuicio brasileira & Reuniao Anual
do Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas realizada em junho de 1957, em
Opatija, Iugoslavia. A autora, que representou na referida reunido a Secao Brasileira
daquele Instituto, (Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas), deseja esclarecer,
porém, que sio de sua exclusiva responsabilidade os conceitos que emite e que o projeto
mencionado na parte final do ensaio ainda continua em estudos.
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Igualdade de oportunidade — a fim de que as instituicoes
governamentais contribuam para uma democracia econémica” (1)

Note-se, porém, que, como sera explicado mais tarde, o térmo “merit
system” tem, no caso brasileiro, aplicacdao restrita ao ingresso em carreira,
pois o acesso aos cargos médios de carreira é influenciado em muito pequena
escala pelo “mérito”; e a nomeacao para os cargos mais elevados — de
chefia ¢ direcdo — sendo, como se disse, de livre escolha da Administragéo,
nao comporta a comprovacao obrigatéria e exclusiva do mérito.

Focalizemos, porém, mais de perto — antes de detalhar ésses aspectos
negativos do “sistema do mérito” brasileirc — a instituicao dos concursos
plblicus para ingresso em cargos iniciais de carreira, tal como se processam
no pais.

Cérca de 2.400 conjuntos de provas competitivas ja foram organizados
e executados pela Administracao Federal, por intermédio, primeiramente, do
“Consellio Federal do Servico Pablico Civil” (1936-38) e do Departamento
Administrativo do Servico Piblico (D.A.S.P.), sucessor do Conselho e até hoje
o o6rgao que exerce, além de outras, as funcoes de reparticao central de admi-
nistracdo de pessoal. Nesses 2.400 concursos inscreveram-se aproximada-
mente 370.000 candidatos, dos quais se habilitaram 48.000.

A realizacdo désses concursos nem sempre foi bem compreendida e bem
aceita, apesar de, em tese, ndao constituirem inovacdo. Como dizem MOSHER,
KINGSLEY e STAHL,

“O emprégo de provas na administracao de pessoal nao é novo
nem inusitadc. J4 no terceiro século A.C., PLATAO indicava as
aptidoes e habilidades essenciais aos guerreiros, cogitando de provas
que servissem a selecdo désse grupo para o Estado. Determinados
tipos de provas sempre foram empregados na selecdao de pessoas
destinadas a certas tarefas. Com freqiiéncia, essas provas nao tém
constituido mais do que apreciagoes de desempenho num trabalho
semelhante, manifestadas através de recomendacoes. Outras vézes,
Chefes de turma fazem perguntas ao candidato sobre o trabalho em
causa ou lhe pedem que demonstre suas habilidades com um térno
mecanico ou outras ferramentas. Em amplo sentido, portanto, nao
existe nada de novo sdbre o principio de provas. Verificou-se apenas
um refinamento da técnica”. (2):

As principais dificuldades encontradas para compreensao e aceitacao désse
programa decorreram, por um lado, da falta de apoio popular a causa mesma
do “sistema do mérito”, e, por outro, do desconhecimento mais ou menos
generalizado das modernas técnicas de selecao.

(1) SIMON, HERBERT A., SMITHBURG, DONALD W. and THOMPSON, VICTOR A.
Public Administration, p. 315,

(2) MoSHER, WiLLIAM E., KINGSLEY, J. DONALD and STAHL, O. GLENN — Public
Personnel Administration, p. 96.
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E que, muito embora de origem constitucional (Constituicao de 1934),
o sistema de provas competitivas para ingresso em carreira nao resultou, no
Bras:] — como aconteceu tanto nos Estados Unidos, como na Inglaterra —
de movimentos de opinido com larga base popular. Nao existia no Brasil,
por exemplo, uma “National Civil Service Reform League”, nem a imprensa
e os parlamentares se preocupavam largamente com o assunto. Deve-se a
iniciativa do Poder Executivo a sistematiza¢do dos concursos e sua extensdo
a milhares de cargos ndo abrangidos pelas primeiras leis sobre a matéria.

A falta de base popular redundaria, como redundou, em falta de recepti-
vidade ao novo sistema, o que veio a ser agravado pelo fato de ter éle sido
efetivamente implantado nos 8 anos de chamado “Estado Novo”, periodo
em que o Govérno Brasileiro funcionou sob o regime ditatorial de VARGAS
(1938-1945) .

Essas as razoes principais de encontrarem-se na imprensa, a partir de
1945, e até recentemente, referéncias repetidas a reparticao central de pessoal
— D.A.S.P. (a qual, como vimos, cabe o encargo da organizacao e execucao dos
concursos), como um “instrumento totalitario”, um “érgao ditatorial”. Acon-
tece, entretanto, que somente o sistema do mérito da plena execucdo aos
postuladcs da filosofia democratica, como bem salientam estas palavras:

“A pedra angular do programa de pessoal é o processo de
selecdo por meio de concurso plblico, processo ésse que teve sua
origem bem no inicio do sistema do mérito. Por ésse meio excluia-se
o favoritismo, atingindo-se o objetivo de conseguir o melhor ele-
mento para cada tarefa. Os concursos publicos vieram solucionar
simultineamente os problemas que decorrem da democracia, de
um lado, e das exigéncias da boa administracdo, de outro lado.
Constituiram a maneira para aliar a igualdade de oportunidade a
eficiéncia. Desde o inicio, portanto, o sistema do mérito ressaltou,
de modo todo especial, as normas formais de selec2o e, por toda a
parte, comissoes de servico pablico esclarecidas tém estado a frente
no desenvolvimento e emprégo de provas de selecao”. (3)

Quanto as técnicas de selecao, desde o inicio foi dada, na organizacao
dos concursos pelo D.A.S.P., preferéncia as provas escritas do tipo “objetivo”,
até entdo muito pouco conhecidas no pais, € cuja aceitacao exige um minimo
de conhecimento de suas caracteristicas e vantagens. Como dizem os autores
acima citados:

“As provas escritas podem ser divididas em duas classes amplas,
diversamente denominadas subjetivas e objetivas, ou de respostas
livres e de respostas breves. Das duas, a subjetiva, ou de resposta
livre, é a forma mais antiga. Todos se acham praticamente familia-
rizados com essa classe de provas, que consiste na apresentacdao de
perguntas as quais o candidato tem liberdade de responder como
julgar melhor.

(3) MosHER WiLLIAM E., KINGSLEY, J. DONALD and STAHL, O. GLENN — Public
Personnel Administration, p. 95.
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Esse tipo de prova é muito mais facil de formular do que o
tipo objetivo, mas apresenta sérias desvantagens, a mais ponderavel
das quais €, talvez, a dificuldade de apreciacao da resposta de modo
uniforme ou fidedigno. Do ponto de vista do candidato, sérias
objecoes podem, igualmente, ser levantadas. A prova tipo disser-
tacdo, ou de livre resposta, incentiva a capacidade literéria, atributo
que muitas vézes nao guarda relacao com os deveres do cargo para
o qual se abriu o concurso. Em tais circunstancias, a validade da
prova se vé prejudicada e as relacoes piblicas por certo virdo a
ser atingidas de modo desfavoravel. A prova subjetiva é, natural-
mente, da maior valia para a selecao de funcionarios destinados a
cargos em que se faz necessaria a capacidade literaria. Além disso,
se utilizada convenientemente, com certas modificacoes, podera ser
Gtil para selecao de candidatos a postos em que seja relevante a
capacidade de selecionar e organizer fatos ou analisar problemas
complexos. Em algumas unidades administrativas, especialmente na
cidade de Nova Iorque, empreenderam-se experiéncias importantes
na elaboracao, apos as adaptacgoes necessarias, de provas de respcstas
livres, para cargos de alta categoria. Pela cuidadosa redagao de
perguntas especificas, emprégo de grande niimero de itens e elabo-
ragdo de padroes de correcao, algumes das desvantagens comumente
encontradas nesse tipo de prova podem ser reduzidas ao minimo,
obtendo-se um tipo parcialmente objetivo.

O impulso no sentido da adocdo do tipo de prova de resposta
breve ou objetiva foi inicialmente causado pelo emprégo intensivo
- dessa modalidade de prova em testes psicolégicos. Conforme sugere
@ designacao “resposta breve”, ésse tipo de prova se caracteriza mais
pela forma da resposta do que pela da pergunta. A tarefa do
candidato, do ponto de vista mecanico, reduz-se ao minimo, sendo
a resposta representada numa tnica palavra ou pelo sinal de “con-
ferido” ou ainda pelo sublinhamento. A prova de resposta breve
é hoje amplamente utilizada pelos mais adiantados érgaos pablicos

de pessoal”. (4)

Saliente-se, porém, que muitas e muitas provas escritas do tipo “subjetivo”
foram executadas, bem como provas praticas (performance tests) e provas
orais.

Atualmente, o sistema de ingresso por provas publicas estd geralmente
aceito, tendo mesmo dado provas de grande vitalidade quando, esporadica-
mente, surgem iniciativas isoladas e personalistas visando ao provimento de
cargos de carreira, quer mediante livre escolha ou escolha restrita a certos
grupos. Nessas oportunidades, a imprensa tem dado boa acolhida aqueles
que, direta ou indiretamente, se batem pelo concurso amplo, chegando mesmo
alguns jornais a patrocinar a causa do “sistema do mérito” — que conquistou
assim, em parte, 20 anos apds sua implantacé@o, a base popular de cuja falta
se ressentia.

(4) MosHER WILLIAM E., KINGSLEY, J. DONALD and STAHL, 0 GLENN — Public
Personnel Administration, pp. 103 e 104.
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O ACESSO AOS CARGOS MEDIOS DE CARREIRA

Uma das maiores dificuldades enfrentadas pela Administracao Federal
Brasileira na organizagdo das proves de concurso tem sido a auséncia de um
verdadeiro “plano de classificacio de cargos”. Na realidade, o que existe
é uma classificacdo sumarissima das fungoes plblicas em “carreiras” ou “séries
funcionais” de denominagao freqiientemente imprecisa e sem nenhuma defi-
nicdo expressa, quer quanto a natureza das atribuicoes (diferenciacio entre
espécie de trabalho), quer quanto & gradacdo de autoridade e responsabilidade
(diferenciagdo quanto a niveis de dificuldade e complexidade).

A reparticao incumbida da organizacao das provas coube, portanto, inte-
gralmente, a tarefa de analise do cargo (job analysis), andlise essa que se féz
necessariamente por amostragem, e na base da situacao de fato existente.

Nenhuma garantia se tem, porém, — a falta do “plano de classificacao
de cargos” — de que os individuos selecionados a base de tal analise de
cargo sejam lotados adequadamente e conservados numa lotacao adequada, o
que torna problematicos os resultados da selecao.

E no acesso a cargos médios de carreira, porém, que mais se faz notar a
falta do “plano de clessificacdo de cargos”. Nao havendo diferenciacao
quanto a niveis de dificuldade e complexidade dentro das assim chamadas
“carreiras”’, nao pode haver verdadeiramente “promocao”, que, por definicao,
envolve a atribuicdo de encargos mais dificeis e complexos, com o conse-
qluiente acréscimo de autoridade e responsabilidade e a recompensa de
melhores salarios.

A necessidade, no caso, de um “Plano de Classificacao de Cargos” é
enfaticamente focalizada nestas palavras:

“Somente quando os cargos da organizacao tenham sido agru-
pados em relacao logica uns com os outros, quando linhes de pro-
mocao tenham sido nitidamente indicades a base dos deveres dos
varios cargos, é que a politica de promocoes podera ser feita de
modo inteligente. A existéncia do plano de classificacdo significa
ordem; sua auséncia, caos. Tal plano fecilita uma visao geral de
todos os cargos e suas interrelagdes”. (5)

A prépria lei brasileira reconhece taxativamente a inexisténcia de niveis
diverzos de dificuldade e complexidede no que chama de “carreira”, ao dispor:

“Classe € um agrupamento de cargos da mesma profissao ou
atividade e de igual padrao de vencimento”.

“Carreira é um agrupamento de classes da mesma profissao ou
atividade, com denominacao proépria”.

§ 1° As atribuigoes de cada carreira serao definidas em
regulamento.

(5) MosHER, KINGSLEY e STAHL — Public Personne] Administration, p. 167.
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§ 2.° Respeitada essa regulamentacao, as atribuicoes inerentes
a uma carreira podem ser cometidas, indistintamente, aos funcioné-
rios de suas diferentes classes”. (6)

Assim, o que a lei brasileira chama de “promogéao” (acesso de uma classe
a outra imediatamente superior, dentro da mesma “carreira”), é simplesmente
um acréscimo de vencimento, uma progressao horizontal. “Promoc¢ao”, no
sentido exato do térmo, nao existe, donde também nzo existe sistematicamente
“carreira” — embora os agrupamentos de funcionarios de uma mesma profissao
ou atividade assim se denominem, como acabamos de ver. Melhor seria
denominar tais “carreiras” de classes — porque classes é que elas verdadeira-
mente sdao — e de “graus” (“steps”) as atuais “classes” — porque graus de
uma mesma classe é que tais classes realmente sdo. (7)

Essa simples modificacdo de denominac@o nada efetivamente resolveria,
porém, porque continuaria faltando a oportunidade para “carreira”, qual seja
a que oferece a “série de classes”, mediante a possibilidade de o funcionario
progredir, por promogao, de funcbes mais simples a outras mais complexas,
dentro da mesma especializacdo. Salientando a importincia, para éste fim,
da “promocao”, dizem MOSHER, KINGSLEY e STAHL:

“A oportunidade de promogido e a possibilidade de utilizar-se
da melhor maneira possivel a capacidade do individuo constituem
uma das fontes inesgotaveis de motivacdao humana. A determinacao
adequada dos cargos que podem ser preenchidos por promoc¢ao ou
transferéncia; o estabelecimento do mecanismo e dos critérios para
selecdo, com vistas a promocao, dos funcionarios mais capazes; o
aperfeicoamento dos funcionarios visando a que atinjam o maximo
de suas habilidades; o equilibrio adequado entre o recrutamento
interno e externo; tudo isto se encontra no amago de uma eficiente
administracao de pessoal”. (8)

Convém salientar que o Govérno Brasileiro, consciente das deficiéncias
do atual sistema, jA providenciou, em parte, sua correcao, mediante a elabo-
racav do “Plano de Classificacao de Cargos”, onde se distingue conveniente-
mente a “promocao” da “progressao horizontal” e ambas sdo introduzidas na
Adrninistracdo Federal Brasileira. Esse “Plano” ja foi remetido ao Congresso,
ao qual compete a aprovacao de matéria de tal natureza. (9)

Vejamos, porém, como vem obtdndo o funcionario federal brasileiro o
acréscimo de salario impropriamente denominado de “promogao”.

. (6) Artigos 6.° e 7.° da Lei n° 1.711, de 28-10-52 (Estatuto dos Funcionarios
Piblicos Civis da Unido). Note-se que o “Regulamento’” a que se refere o § 1.° ndo foi
expedidc até hoje.

(7) Os térmos “classe” e “grau’” (step) sdo aqui usados de acdrdo com o sentido
que lhes é geralmente atribuido nos Planos de Classificacao de Cargos.
(8) MOSHER, KINGSLEY e STAHL — Public Personnel Administration, p, 159.

(9) Vide Suplemento do Diério do Congresso, Seciao I, do dia 1.° de fevereiro
de 1957,
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O SISTEMA DE PROMOGCAO

O sistema atual estd em vigor desde 1948 (10) e contempla a pro-
mocao por merecimento e por antiguidede — metade das vagas por um
critério e metade pelo outro, exceto a Gltima e final classe de cada “carreira”
quando 2/3 das vagas s@o reservados para promocao por merecimento.

O “merecimento” envolve a apuracao de condigdes chamadas, umas, de
“fundementais” e, outras, de “essenciais”.

Sao gondices fundamentais, apuradas pelo érgao de pessoal ministerial:
a) assiduidade (1 ponto negativo por dia de auséncia ao servico);

b) pontualidade horaria (1 ponto negativo para cada grupo de 3 entradas-
tardc ou de 3 saidas-cedo);

c) disciplina e zélo funcional (2 pontos negativos para cada advertén-
cia, 4 pontos negativos para cada repreensdao, 6 pontos negativos para cada
dia de suspensdo, 30 pontos negativos para destituicdo de func¢ac).

As condicoes essenciais sao definidas em vinte e cinco perguntas relacio-
nadas com a forma de desempenho ou de comportamento face as atribuicoes

funcionais, e ainda com tracos de personalidade ou aspecto da inteligéncia.
Sao as seguintes tais perguntas:

12) E atento e aplicado ao trabalho?

2.2) Tem boa vontade em executar os servicos que lhe sdo atribuidos?

3.2) Coopera com os colegas e com o chefe?

42) Traz em dia os servigos normais?

52) E satisfatéria a quantidade de trabalho produzido?

6.2) Executa com seguranca o seu trabalho?

7.2) Mostra iniciativa e interésse em solucionear as dificuldades surgidas?

8.2) Revela conhecimentos para o bom desempenho das funcbes que
exerce?

9.2) Realiza com presteza os servicos de que é encarregado?

10.2) Tem capacidade para desempenhar funcoes superiores as atuais?

112) Demonstra compreensao de responsabilidade?

122) Tem procurado, direta ou indiretamente, aperfeicoar os seus
conhecimentos profissionais, pelo estudo ou por outro qualquer meio?

132) E atencioso e cortés?

142) Assume a responsabilidade de seus atos?

15.2) Defende com firmeza e lealdade os seus pontos de vista?

16.2) E discreto?

17.2) Adapta-se com facilidade a novos métodos de trabalho?

182) E econdémico e cuidadoso na utilizacdo do material de que se
serve no trabalho?

19.2) Tem capacidade para metodizar as suas rotinas de trabalho?

20.2) Permanece no trabalho durante todo o expediente?

217) Tem conhecimentos gerais sobre assuntos da reparticao?

222) Aprende com facilidade as instrucoes recebidas?

(10) Decreto n.° 24.646, de 10-3-48, hoje substituido pelo de n.° 32.015, de 29
de dezembro de 1952, que nao o modificou, porém, substancialmente. Os dados aqui
mencionados estdo atualizados de acordo com o Decreto n.° 32.015.
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23.2) Conhece as principais normas legais referentes aos direitos e
deveres do funcionario publico?

24.2) Evita, durante o expediente, atividades estranhas as funcoes que
exerce?

252) Revela capacidade de direcao?

A posse ou nao das “condicbes essenciais” é diagnosticada pelo chefe
imediato, mediante uma de trés respostas: sim (valor de 4 pontos positivos),
mais ou menos (valor de 2 pontos positivos) ou nao (valor 0).

Désse modo, o maximo que alguém poderd receber serd a nota 100,
correspondente a nenhum ponto negstivo (condigbes fundamentais), e sim
em todas as perguntas relativas a “condicoes essenciais”.

RESULTADOS DO BOLETIM DE MERECIMENTO

A apuracao de merecimento é feita duas vézes ao ano, em janeiro e
julhe, e tem resultado, de um modo geral, na obtencdao de pontos maximos
nes “condigdes essenciais” pela quase totalidade dos funcionéarios.

Como razoes fundamentais désse fracasso devem ser salientados: a
auséncia de “Plano de Classificagao de Cargos” e a falta de treinamento dos
chefes na apuracao do merecimento.

Realmente, sem “Plano de Classificacdo de Cargos” nao é possivel uma
conveniente e adequada selecdo dos fatéres a considerar, para avaliacao de
merecimento, em cada agrupamento a que se chama de “carreira”. Esse
defeito foi exagerado, no sistema em vigor, pelo primarismo de atribuir-se a
todas as “carreiras” o mesmo e imutavel conjunto de fatores (as 25 perguntas
ja mencionadas). A propésito, convém lembrar estas palavras:

“Esta medida (seleg@o dos fatores), depende, em primeiro lugar,
de cuidadosa analise dos cargos e da existéncia de um plano de
classificagao que mostre as relacoes entre as varias classes de cargos.
Naturalmente, é importante que se escolham fatéres que sejam
significativos por si mesmos ou que revelem, comprovadamente, as
caracteristicas ligadas o éxito ou fracasso no exercicio de determi-

nados tipos de cargos”. (11)

Acresce que, sem “Plano de Classificacao de Cargos”, se torna inviavel o
estabeleciinento e aplicacao de “padroes de desempenho”, cuja falta aumenta
imensamente os riscos inerentes ao subjetivismo no julgamento — subjetivismo
de certo modo inevitavel, pois:

“A classificacao de cargos diz respeito aquilo que o funcionarig
faz; a avaliacao do desempenho, a maneira pela qual o faz. A grande
dificuldade, no que se refere a éste Gltimo, consiste em que a maior
parte de sua determinacao somente pode ser feita pelo chefe imediato
do funcionario. Assim, enquanto a classificacao de cargos pode ser
efetuada por técnicos de pessoal, a maior parte da avaliacdo do
desempenho tem necessariamente de ser realizada pelos chefes. Por
conseguinte, um dos problemas consiste em obter relatérios fidedignos

i s s s

(11) MOSHER, KINGSLEY e STAHL, Public Personnel Administration. p. 369
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dos varios chefes ou entao planejar um sistema que reduza a um
minimo a tendenciosidade pessoal refletida nos relatérios sdbre a
atuacdao e comportamento des funcionérios”. (12)

Além disso, a falta do “pleno de classificacao de cargos” resultou em
carreiras excessivamente amplas, quer quanto as atribuicdes, quer quanto ao
nimero de componentes, o que acarreta a comparacao de grende niimero de
funcionérios por um grande nimero de chefes, aumentando ainda mais os
perigos da diversidade de julgamento. '

Se um programa sistematico de treinamento désses chefes na avaliacao
das “condicGes essenciais” houvesse sido executado, é provavel que tais
defeitos se tivessem mostrado de forma menos chocante. Mas o fato é que
nédo houve tal programa sistematico e a maioria dos chefes — uns, por receio
de, com o proéprio rigor, prejudicarem indevidamente seus subordinados, e
outros chefes, por puro comodismo — adotou a soluc@o escapista que a atri-
buicdo de pontos maximos, generalizadamente, oferece.

Mas o regime «tual apresenta ainda outra falha importante, que consiste
na antiguidade influir no préprio merecimento.

Ja vimos que, salvo para a classe final de cada “cerreira” (quando 2/3
das vagas sdo preenchidas por merecimento), metade das vagas das demais
classes € provida por antiguidade.

Coino se nao bastasse essa énfese na antiguidade, o funcionério, para
ser promovido por merecimento, deve, conforme o regulamento em vigor: (13)

a) ter o intersticio de 365 dias na classe;

b) estar dentro dos 2:3 primeiros da lista, por antiguidede, da classe;

¢) ser incluido na lista quintupla de promocao (a cada vaga concorrem
os 5 candidatos de maior merecimento, apurado na forma ja indicada; sempre
que houver empate, o desempate dar-se-a, primeiramente, por antiguidade na
classe, persistindo o empate, tera preferéncia o mais antigo no servigo puablico

federzl, o mais antigo no service publico, o de maior prole e o mais idoso,
sucessivamerite) .

Além désses inconvenientes, a escolha final do que vai ser promovido,
dentre os funcionarios componentes da lista quintupla, cabe ao Presidente da
Republica, a2 evidentemente, nao tem, de um modo geral, a mais remota
idéia de quem sejam tais funcionarios e qual o seu mérito relativo, e que
nenhum esclarecimento pode obter de uma lista em que estdo éles seriados,
em ultima andlise, por antiguidade. Alguns Presidentes tém, simplesmente,
escolhido o primeiro da lista, isto é, o mais antigo. Outros escolhem diversa-
mente e, certo cu errado, terdo s1do influenciados, nao por dados esclerecedores
‘que constem da lista quintupla, mas por informacoes extra-oficiais, que tanto
podem ser relativas ao mérito do candidato como a fatéres politicos ou
lagos de amizade.

Em suma, a antiguidade prepondera decisivamente sébre o merecimento,
que perde ainda freqiientemente a batzlha final, face a consideracoes politicas
ou de amizade.

(12) MOSHER, KINGSLEY e STAHL, Public Personnel Administration, p. 367.
(13) Decreto n° 32.015, de 29-12-52, j4 mencionado.
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O ACESSO AOS POSTOS MAIS ALTOS

Se o mérito pouco influi para que o funcionario suba dentro da chamada
“carreira”, :nais problematico é ainda o seu acesso a cargos de chefia e diregao,
formalmente colocados fora de qualquer “carreira” e providos por livre escolha
dos diretores (quando se trata dos chefes de secao), e do Presidente da
Reptiblica, assessorado ou na@o pelo respectivo Ministro (quando se trata
de Diretores). Saliente-se que em tais cargos jamais se adquire estabilidade
— déles exonerados, voltam os funcionérios a seus cargos anteriores, e os
estranhos deixam o servico publico.

Este sistema data de 1936, (14) quando foi implantada a instituicdo dos
concursos para ingresso e organizada a primeira reparticio central de
pessoal. (15)

Tudo indica que a livre escolha para os postos de chefia e direcao tivesse
sido motivada pela necessidade de impedir que elementos novos, ingressando
por concurso, ficassem frustrados, nos seus naturais propésitos de influir
decisivamente para melhoria dos servicos ptiblicos, por chefes antigos e rara-
mente selecionados pelo mérito o que, portanto, se mostrassem refratérios a
mudancas, as vézes radicais, que se impunham. Por outro lado, tais elementos
jovens poderiam subir rapidamente a chefia se a escolha de chefes coubesse
livcemente a Administracao. De qualquer maneira, é evidente que o sistema
poderia ter efeito de “boomerang”, pois a livre escolha poderia ser uma arma
manejada exclusiva ou predominantemente com intuitos de protecao politica
ou de amizade, ou seja pura e simplesmente por “pistolao” — donde teriamos
esta paradoxal situagao: uma lei que exigia o “mérito” para ingresso nos
cargos iniciais, e erigiz o “pistolao” como o fator decisivo para acesso aos
postos de chefia e direcao.

Nenhuma estatistica foi até hoje publicada que revelasse quantos dos
cargos de chefia e direcdo estdc ocupados por funcionarios de carreira, ou
quantos elementos estranhos aus quadios publicos estao providos em tais
cargos. E geralmente sabido, porém, que a grande maioria dos mesmos esté
ocupada por funcionarios de caireira, o que, presumivelmente, restringe as
possibilidades de a esculia ter sido motivada por protecao politica ou amizade,
emmbora ndo elimine totalmente tal hipdtese.

E clero, porém, que nenhuri Govérno mudaria de alto a baixo, por
razoes politicas ou equivalentes, v3 ccupantes dos cargos de chefia e direcao
qu2 encontrassc vindos de uma aaministracdo anterior, pois a sobrevivéncia
mesma de um tal Govéino ficaria sériamente arriscada. E que o sistema de
provimento em comissZo estd naturalmente limitado, por um lado, pela neces-
sidade de um minimo de eficiéncia administrativa e, por outro lado, pela
opinido phblica. Em sintese, o sistema funciona, dentro do contexto social e
politico do pais, ccm fieios naturais, que tém impedido o seu abuso.

Isso ndo o torna, porém, ideal, nem sequer desejavel, e ja houve mesmo
uma Administracio que pensou restringi-lo, tanto que o primeiro projeto de

(14) Lei n.° 284, de 28-10-46.
(15) Conselho Federal do Servigo Pfblico Civil, substituido em 1938 pelo D.A.S.P.
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“Plano de Classificacdo de Cargos”, enviado ao Congresso em 6-9-54 (Diario
do Congresso Nacional de 11-9-54), incluia os cargos de chefe de secao como
altima classe, a ser provida por promocao, das respectivas “séries de classes”
O recuo da atual Administracéo, no assunto, (16) nao deve ser interpretado
como a palavra final, pois, as associacoes de funcionarios e varios orgaos da
imprensa se manifestaram decisivamente contra a supressao da “promogao”
a chefe, e ac Congressc cabera decidir do assunto.

Alias, a propdsito do sistema de provimento em comissao, um jornal de
grande circulacao na capital brasileira féz, recentemente, os seguintes comen-
tarios, que, justamente por seu tcm caricatural, merecem transcricdo, como
traduzindo o sentimento popular a respeito:

“E’ um fato: todos os cargos administrativos de responsabilidade
sao providos, no Brasil, conforme critérios politicos.

Nao acontece o mesmo com os cargos subalternos, sem maior
responsabilidade. Quanto a éstes tltimos, prevalece o sistema do
mérito, cujo guardido é o D.A.SP. A Gnica via de acesso a ésses
cargos é o concurso, em que o candidato tem de demonstrar com-
peténcia e idoneidade; era compensacao, recebe o beneficio da esta-

bilidade no cargo, isto é, a independéncia das mudancas de ministros,
secretarios, diretores e presidentes.

Essa situacao paradoxal ja foi caracterizada, de maneira jocosa,
por um grande escritor brasileiro. O homem importante ofereceu a
mae preocupada que lhe pedira emprégo para o filho de 18 anos,
varios cargos altos, de diretor, de chefe, de 20.000 cruzeiros mensais
pera cima; mas a observacdo de que a rapaz tao novo serviria
melhor um emprégo modesto, subalterno, de principiante na vida,
um cargo de dactilégrafo ou continuo, respondeu o homem impor-
tante, indignado: “Isto ndo, minha senhora, porque é impossivel;
para isso se exige concurso’”.

Eis ¢ paradoxo. Em tese, temos o Sistema do Mérito. Mas
os cargos de maior responsabilidade, que requerem competéncia e
experiéncia, sao providos por cutro sistema, que nao é o do mérito,
mas o da confianca. Todo mundo sabe disso. E em conseqiiéncia
todo mundo revela tao- pouca confianca na administracao publica
brasileira.

Precisamos mudar de sistema. Ou antes: estender aos cargos
de responsabilidade o sistema do mérito, em que reside o segrédo
da estabilidade inquebrantavel, por exemplo, da administracao
francesa”. (17)

Cabe, ainda, — sem propdsito de caricatura — uma breve anélise com-
parativa das vantagens ¢ desvantagens do atual sistema (chefia em comissao,
de livre escolha) face as da chefia por promocéo, em carater efetivo.

(16) O segundo pro;eto de “Plano de Classificagﬁo de Cargos’, a que se refere a
nota 9 elimina a promogdo a “chefe”.

(17) ‘Trecho extraido de editorial do “Correio da Manha" de 22-5-57, sob o titulo
“Confianga”,
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CHEFIA EM COMISSAO, DE LIVRE ESCOLHA

Vantagens

Possibilita liberdade relativa na escolha de
Chefes.

Possibilita a colaboracdo de talentos estra-
nhos ao quadro da reparticéo.

Estimula a competicao profissional.

Desvantagens

Favorece o acesso a chefia por motivos po-
liticos ou afetivos.

Dificulta o treinamento para a chefia.

Acarreta instabilidade economica.
Estimula a subserviéncia.
Destr6i o sentimento de seguranca.

Possibilita solucac de continuidade na Ad-
ministracao.,

CHEFIA POR PROMOGAO, EM CARATER EFETIVO

Vantagens

Corresponde ao verdadeiro espirito de ‘“car-
reira’,

Facilita a continuidade administrativa.

Impossibilita o acesso a chefia por motivo

Desvantagens

Estimula a rigidez funcional e administra-
tiva.

Dificulta extraordinariamente = correcao de
escolhas indevidas.

Nao estimula o aperfeicoamento dos Chefes.

de lacos politicos ou afetivos.
Assegura o exercicio da chefia por pessoa de
formacao profissional adequada.

Estimula a formagao para a chefia.

Claro estéd que o acesso a chefia, por promocao, exige, para confirmacgao
de suas vantagens e atenuacgao de suas desvantagens um processo de verificagao
do mérito muito mais sutil e, simultaneamente, pratico, do que o atualmente
em vigor, para acesso £os cargos intermediarios e finais em carreira, na
Administragdo Federal Brasileira.

CARACTERISTICAS GERAIS DO PLANO DE ELABORAQKO NO B.N.D.E.

Uma tentativa no sentido de estabelecer um sistema valido de promocées
pretende levar a efeito o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico
(autarquia federal com autonomia bem maior que as demais autarquias
federais), (18) apés a implantacéo do seu “Plano de Classificacdo de Cargos”,
ora em exame pela administracao superior daquela organizagao.

Primeiramente, convém esclarecer, sucintamente, as caracteristicas do
referido “Plano”:

Os principios basicos que presidiram & sua elaboracéo foram, como acon-
tece a todo sistema de classificacdo de cargos, os seguintes:

a) agrupamento, em classes, dos cargos semelhantes pela natureza dos
deveres e atribuicdes;

(18) Vide, em especial, artigos 22 e 23 da Lei n.° 2.973, de 26-11-56.
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b) hierarquizacdo das classes, de acordo com o respectivo nivel ou grau
de responsabilidade, com a conseqiiente formacao de séries de classes;

c) agrupamento das séries de classes de natureza afim em grupos
ocupacionais.

Os grupos ocupacionais e séries de classes assim se desdobrzrao:

a) Grupo Técnico Cientifico, compreendendo as séries de classes para
ingresso nas quais € imprescindivel, na forma de legislacao em vigor, possuir
curso universitario de nivel superior: Economista, Engenheiroc, Contador e
Assistente Juridico;

b) Grupo Técnico Profissional, compreendendo, de modo geral, £s séries
de classes de natureza técnica de nivel médio, umas, e outras ainda nao
perfeitamente caracterizadas, pela legislacao em vigor, como de nivel superior:
Analista Administrativo, Auxiliar Juridico, Auxiliar de Economista, Auxiliar
de Engenheiro, Estatistico e Estatistico Auxiliar, Desenhista e Desenhista
Auxiliar, Tradutor, Técnico de Contabilidade e Bibliotecario;

c¢) Grupo Administrativo e de Escritério, compreendendo as séries de
classes de natureza burocratica ou afim: Assistente Administrativo, Escriturario-
Dactilégrafo, Auxiliar Administrativo, Dactilégrafo, Taquigrafo e Amoxarite;

d) Grupo Auxiliar, compreendendo as séries de classes de natureza au-
xiliar ou subalterna: Operador, Motorista, Telefonista, Artifice, Auxiliar de
Portaria e Servente.

As séries de classes serao, de um modo geral, estruturadas em trés classes
hierarquicamente dispostas, denominadas, respectivamente, de Jnior, Sénior

e Chefe, sendo a seguinte a caracterizacao sintética dos ocupantes de cada
classe:

Janior, com pouca ou nenhuma experiéncia do exercicio do cergo: Exe-
cucao, com limitado grau de autonomia de acao e critério, das tarefas simples
inerentes a série de classes e, sob supervisdo, das tarefas meis complexas.

Sénicr, com larga ou suficiente experiéncia do exercicio do cargo: Exe-
cucao, com elevado grau de autonomia de acao e critério, de téda e qualquer

tarefa inerente a série de classes e, especizclmente, as mais complexas, bem
como, eventualmente, o desempenho das atribuicoes dos Chefes, na falta e
impedimento déstes.

Chefe, com larga ou suficiente experiéncia do exercicio do cargo, acrescida
de qualificac6es comprovadas para o exercicio da chefia e fungbes correlatas:
Chefia de Setor, Sec@ao ou unidade semelhantes, relacionadas com atividades
inerentes a série de classes, e, eventualmente, assessoramento técnico de
Chefes de Divisao, Setor, Servico ou Secio, relacionados, igualmente, com ativi-
dadeg inerentes a série de classes.

Nesse caso se enquadrarao as séries de classes de: Economista, Engenheiro,
Contador, Assistente Juridico, Analista Administrativo, Auxiliar Turidico, Es-
talistico, Desenhista, Tradutor, Bibliotecario, Assistente Administrativo, Almo-
xarife, Auxiliar Administrativo e Dactilégrafo.

As séries de classes que nao possuirem a de “Chefe” serao aquelas corres-
pondentes a espécies de trabalho que se processam sempre sob a orientag@o
de funcionérios de outras séries. Sdo as seguintes, estruturadas com apenas
as classes “Junior” e “Sénior”; Auxiliar de Economista, Auxiliar de Enge-
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nheiro, Estztistico-Auxiliar, Desenhista-Auxiliar, Técnico de Contabilidade,
Operador, Motorista, Telefonista e Artifice.

O “Plano” prevé duas modalidades de progresso funcional: a “promogao”
e a “progressao horizontal”.

A “promocao” sera efetuada de uma classe para outra imediztamente
superior, com a elevacdao do funcionario na escala hierarquica e seu conse-
qiiente acesso a tarefas de maior complexidade e responsezbilidade, para as
quais se tera preparado durante a sua estada na classe inferior. A promocao
corresponde, é claro, um acréscimo szlarial, ocorrendo a passagem do funcio-
nario de Janior para Sénior e de Sénior para Chefe.

A “progressdao horizontal” serd o aumento periédico de salario, em vir-
tude da decorréncia do tempo e do bom desempenho pelo funcionario de
suas funcdes atuais, sem que éle mude de classe.

Havera, dentro de cada clesse, possibilidade de cinco progressdes hori-
zontais, visto como, elém do salario-base, cada classe compreende cinco graus.

O prazo fixado para as progressoes horizontais é de dois anos.
A concessao do biénio podera ser entecipada:

a) de um ano para os funcionarios que, durante o primeiro ano do
mesmo, se houverem classificado, em eficiéncia, até o primeiro quartil dos
ocupantes da classe;

b) de seis meses para os funcionarios que, durante os dezoito meses
anteriores, se houverem clzssificado, em eficiéncia, até a mediana dos ocupantes
da classe.

A eficiéncia sera apurada pelo sistema de comparacao, entre si, dos
funcionarios de cada classe e Departamento, quanto a4 posse dos seguintes
predicados: assiduidede, pontualidade, disciplina, capacidade técnica, conheci-
mento da reparticao, produtividade, iniciativa, devotamento ao trabalho,
espirito de cooperacao, capacidade de lideranca, capzcidade de organizacao do
proprio trabalho e ética profissional.

Trata-se, como se vé, do “man-to-man comparison scale”, (19) ou “em-
ployee comparison system”, (20) e que:

“oferece certo tipo de comperacao do desempenho relativo dos
varios funcionérios componentes de um grupo, em contraposicao as
escalas de avaliagdo, que proporcionam uma classificacdo de funcio-
narios em funcao de “padrao” definido. Na maioria dos casos em
que se empregam éstes sistemas (“employee comparison systems’),
evalia-se o desempenho global relativo ao invés de o desempenho
em relacao a cada um de diversos fatéres. As técnicas empregadas
em tais sistemas sao, contudo, de natureza tal que podem éles
ser de utilidade para a classificecdo de funcionarios tanto em relagéo
a diversos fatores como no que se refere ao desempenho global”. (21)

(19) Denominagio usada por MoSHER, KINGSLEY e STAHL, Public Administration,
pp. 375-376.

(20) Vide MEE, Joun F., editor, Personnel Handbook, pp. 294-296, 307-308.
(21) MEE, JouN F., editor, Personnel Handbook, p. 294,
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O sistema em planejamento no B.N.D.E. para “progressao ho;‘izbntal”
pertence ao ultimo tipo mencionado nos “employee comparison systems’:
visa a avaliacao relativa do merecimento do funcionério sob cs varios aspectos
em que se desdobra seu desempenho, e ndao sob o seu desempenho como um
todo. Assim, por exemplo, Joao, Maria e José — ocupantes da classe “Janior”
de determinada série, e servindo em determinado Departamento — seriam
simplesmente hierarquizados, primeiro, quanto a sua assiduidade, depois quento
a sua pontualidade, disciplina, capacidade técnica, e assim por diante, um a
um, todos os 12 aspectos em que foi desdobredo o desempenho funcional.
Isto simplificaria e tornaria objetivo o trabalho de avaliacao do merecimento
por parte dos chefes. Claro estd que o “péso” de cada fator deve variar de
uma série de clesses para outra série de classes, conforme a importancia
relativa do mesmo em cada especializacao.

No momento, encontra-se a Administracao do Banco empenhada na
tarefa de estabelecer o “péso” de cada fator em cada série, e ainda um
processo que torne compativeis e, portanto, comparaveis as hierarquizacoes
de grupos numeéricamente bastante diversos, ex.: o que significa ser o 1.° em
“produtividade” num grupo de 3, relativamente a mesma clessificacdo num
grupo de 10?

Além disso, preocupa-se a Administracao do Banco com um programa
de treinamento dos chefes nas tarefas de aplicacao do sistema, sem o qual
sera inatil e telvez mesmo prejudicial — pelos possiveis erros de julgamento
— o processo planejado.

Ja a “promocao” obedecera a conjunto de normas quase totelmente
diferentes, pois que, visando a atribuic@o, ao funcionario, de tarefas mais
complexas e dificeis, bem como das relativas a chefia, requer, essencialmente,
a 1nvestigacao das potencialidades do funcionario e, somente em pequena
parcela, do seu merecimento no desempenho das tarefas mais simples.

Desta maneira, seria apurado, para diagnéstico da posse de tais poten-
cialidades, se o funcionario se dedicou, concomitantemente com o trabalho
atual, a cursos de especializacdo ou aperfeicoamento, relacionados com a res-
pectiva série de clesses, ou com problemas e técnicas de direc@o, organizagao
de servigos, relacoes humanas; etc., ou mesmo de cultura geral; se prestou
€le concurso para cargos correlatos, ou outros concursos; se exerceu, mesmo
esporadicamente, funcoes de chefia ou direcao; se exerceu assessoria superior;
se exerceu o magistério, quer em disciplinas relacionade¢s com a respectiva série
de classes, quer com Administracdo ou com outras matérias; se participou em
bancas examinadoras de concursos phblicos; se publicou trabalhos relacionsdos
com a respectiva série de classes, ou com Administracao, ou de interésse geral;
se executou, individualmente ou em equipe, trabalhos de excepcional difi-
culdade ou complexidede, etc. Subsidiariamente, seria considerada a “eficién-
cia” do funcionario na classe em que se encontrasse, indicada pela sua posicao

na lista organizada, no respectivo Departamento, para “progressdo horizontal”
dentro da referida classe.

Note-se, que, pelo menos por enquanto, ndo se pretende utilizar, para

diagnéstico de potencialidade, provas (“tests”) de conhecimento ou de
personalidade.
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Verifica-se dessas informacoes que o julgamento do chefe imediato seria
decisivo para “progressdao horizontal”, mas que s6 subsidiariamente influiria
para “promocao”. Neste, a principal tarefa caberia ao 6rgao de pessoal, quer
na sua forma atual (“Secao de Pessoal”, integrante do Departemento Admi-
nistrativo do Banco), quer em colaboracdo com comissdes ou juntas especial-
mente criades para ésse fim.

Resta ainda estabelecer o processo para efetivacdo dessa apuracio, tarefa
em que estdo agora empenhados os 6rgaos proprios do Banco.

CONCLUSOES

Como se vé, o Banco Neacional do Desenvolvimento Econémico nao
cogita de “promocao” por antiguidade, fator que s6 é levado em consideracéo
para melhoria de saldrio dentro da propria classe (“progressdo horizontal”), e
assim mesmo, sob a predominancia nitida e clara do merecimento.

Convenhamos que isto ja representa um grande progresso, que mais ainda
se acentua se considerarmos que os cargos de chefia da unidade basica
(sec@o ou setor) estdo, no “Pleno”, colocados no tépo das séries de classes
€ a éles atingira o funcionario por promocédo e em carater efetivo.

Claro esta que o sucesso ou insucesso do sistema esta na dependéncia da
validade dos instrumentos de apuracao de eficiéncia e potencialidades, bem
como na efetiva aprendizegem e aplicagdo, pelos Chefes e érgaos de pessoal,
de teis instrumentos.

Em relacao a “progressdo horizontal” (acréscimo de vencimentos sem
mudanca de atribuicoes), parece feliz a preferéncia por um “employee com-
parison system”, pois que

“as extravagancias e os caprichos dos julgamentos humanos sébre
o desempenho dos outros sao de tal sorte que se torna dificil
classificar os individuos de acoérdo com um “padrdo” teérico —
que nao ha uma escala absoluta de desempenho em funcdo da qual
aveliar as pessoas; sendo assim, talvez que a base mais adequada
para a avaliacado do desempenho dos funcionirios seja aquela
efetuada em funcao do desempenho relativo dos mesmos”. (22)
... “A experiéncia psicologica fornece provas suficientes em favor
do ponto de vista que os julgamentos sobre desempenho baseados
na comparacao relativa sdo, via de regra, mais apropriados do que
aquéles que tém por base um padrao definido. Um simples exemplo
podera enfatizar melhor o assunto. Se a alguém se pede que calcule
as alturas individuais de um grupo de pessoas, é duvidoso que esta
avaliacao seja muito precisa, mesmo que aquéle tenha em sua
mente a idéia do que seja uma jarda. Se esta mesma pessoa aprecia
os individuos aos pares, porém, estard capacitada a emitir julga-
mentos bastante satisfatérios no que concerne as alturas relativas
dos individuos em questao”. (23)

(22) MEE, JouN F., Personnel Handbook, p. 307.
(23) MEE, JouN F., Personnel Handbook, p. 307.
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Se a experiéncia do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico for
satisfatéria, é provavel que venha a ter repercussoes benéficas na Adminis-
tracdo Federal. Se, ao contrario, revelar-se desanimadora, pelo menos tera
causado relativamente poucos prejuizos, devido o nimero reduzido de fun-
cionarios abrangidos pelo sistema, e dessa experiéncia negativa certamente se
poderiam colhér frutos benéficos no sentido da extensdo, na Administracao
Federal Brasileira, do “sistema do mérito” — hoje limitado praticamente 2o
ingresso — aos cargos intermediérios de carreira e de chefia.
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