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ORGANIZACAO DA ALTA
ADMINISTRACAO

Luiz Alberto dos Santos

formacdo dc uma buro-
cracia profissionaliza-
da e capaz dc atender as

o longo das décadas de 60 e
70, a administracdofederal
compbs a alta adminis-
tracdo a partir de quadros sem

necessidades de um Estadigculacdo institucional com o

crescentemente complexo as-
sume, na administracdo publica
federal, cada vez mais, a natureza
de questdo estratégica. Esta
guestdo exerce papel ainda mais
relevante a medida em que se
propde, no d&mbito da discussdo
da reforma do Estado, redefinir
0 seu papel. Nesta perspectiva,
as acdes de mediacdo entre a
sociedade e 0s agentes eco-
némicos, a regulacdo, a norma-
tizagdo, a fiscalizagdo, o controle,
aformulacdo e a coordenacdo de
politicas mostram-se o verda-
deiro centro da atuacdo da
administracdo federal, transfe-
rindo-se, pela via da descen-
tralizacdo, maiores encargos
executivos e de prestacdo de
servicos locais aos estados e
municipios.

No &mbito desta discusséo, tem-
se colocado, como objeto de
avaliacdo, atualmente, qual a
formagédo e o perfil das carreiras

servigo publico de carreira, for-
mando as chamadas ilhas de
exceléncia, através da adminis-
tracdo indireta. Apartir dosanos 80,
com a perda da capacidade de
atracdo em relacdo ao mercado e a
generalizacdo da exigéncia de
concurso publico, esta alternativa
enfrentou seu esgotamento. A busca
deparadigmas internacionaispara
a organizacdo da alta adminis-
tracdo ndo tem considerado pontos
essenciais do modelo adotado no
Brasil, o qual alia os aspectos mais
significativos dos modelos britanico
e francés: recrutamento por con-
curso, promoc¢do com base no
mérito, formacdo generalista e
atribuicbes generalistas e espe-
cialistas, conforme o caso.

que integram a alta admi-
nistracdo publica brasileira.

Historicamente, tem sido
destinado a este segmento atuar
como agente do Estado de
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maneira a suprir o comando
politico de uma base técnica, ou
técnico-politica de apoio, de
modo a se traduzirem em agles
concretas e planos as linhas
politicas da coalizdo governante.
Para suprir o Estado de um corpo
de servidores qualificado para
esta missédo, diversas alternativas
foram implementadas, merecen-
do destaque os esforgos do
Departamento Administrativo do
Servico Publico, na década de 40.
Ao longo dos periodos seguintes,
outras alternativas foram bus-
cadas, as quais resultaram, em
maior ou menor medida,
prejudicadas pela descon-
tinuidade administrativa, au-
séncia de institucionalizacdo ou
mesmo pela sua incapacidade de
suprir as necessidades a que se
destinavam.

Estudos tém sido publicados
analisando a génese e a evolucgéo
da burocracia no Brasil,
permitindo concluir-se, via de
regra, que estas carreiras da alta
burocracia - no sentido de corpo
qualificado de servidores per-
manentes, voltados para a alta
administracdo do Estado - esti-
veram ausentes do processo de

1 -Ver MARTINS, Luciano, 1985.
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formulacdo de politicas e de sua
implementacdo, desde o inicio
da década de 60 até fins da
década de 801.

Nesse periodo, paralelamente ao
processo de esvaziamento da
administracdo direta, e do
processo de autarcizagdo que
ocorreu simultaneamente 2,
assumiu o papel de agente da
burocracia estatal um grupo de
técnicos, de origens e formagdes
heterogéneas, mais comumente
identificados com a chamada
tecnocracia que vicejou, em
especial, na década de 70.
Oriunda do meio académico, do
setor privado e das empresas
estatais, e de drgdos do proprio
governo, esta tecnocracia - mais
por méritos e ligagdes politicas
e ideolodgicas de individuos do
que poruma identidade de classe
- supriu a administracdo federal
de quadros para a alta
administracdo. O processo de
recrutamento destes quadros
deu origem, em alguns casos, a
formacdo das chamadas ilhas de
exceléncia em determinados
6rgdos ou entidades, que vieram
a se tomar provedores de pessoal
qualificado para a alta hierarquia

2 - A prépria atividade de formulacéo de politicas, e em alguns casos até mesmo a
atividade normativa, deslocou-se para a administracdo indireta. llustram esta situacéo o
processo de insercdo do BNDES, do Banco Central, do Banco do Brasil, da SUDENE e
outras entidades no processo de formulacdo de diretrizes e planos de desenvolvimento
econdmico, e na prépria definicdo das acdes do Estado relativamente ao investimento

publico.
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ministerial e para o exercicio das
atividades de formulacdo de
politicas e regulacdo econdmica.

A forma como tal processo se
desenvolveu, a partir de iniciativas
isoladas ou condig¢des politicas ou
econdmicas muito localizadas, ndo
se constituiu num meio insti-
tucionalizado para o recrutamento
da alta administracdo. O préprio
processo dc privatizacdo, iniciado
em 1981, no governo Figueiredo,
gerou as condigBes parao colapso
deste modelo, a medida que a
reserva técnica de profissionais
disponiveis, vinculada a admi-
nistracdo indireta, especialmente
as empresas estatais, ou por elas
recrutada, passou a reduzir-se
gradualmente. Os limites impostos
a gestdo de pessoal da adminis-
tracdo indireta, agravados pela
baixa competitividade remunera-
téria dos cargos comissionados da
administracdo federal, a partir de
1985, gradualmente reduziram sua
utilizagdo como instrumento
suficiente para que a alta admi-
nistracdo dispusesse de capa-
cidade de atracdo e retencdo
destes profissionais, de resto
disputados pelo mercado privado
e com baixos vinculos subjetivos
com a administracdo publica.
Comecando em 1988, a
exigéncia de concurso publico
para contratacfes cm todos o0s
6rgdos e entidades da admi-
nistracdo publica passou a ser
obstaculo instransponivel, invia-

O modelo brasileiro para o organizagdo da alto administracéo

bilizando a utilizagdo da admi-
nistracdo indireta como instru-
mento de contratacdo discri-
cionaria destes profissionais e
sua posterior cessdo aos
ministérios.

Apesar de, em muitos casos, a
atuacdo de seus integrantes no
ambito da administracdo ter-se
processado por periodos pro-
longados, a tecnocracia néo
conformou um ethos de servico
publico. No mais das vezes, a
acdo se aproximava do esperado:
de profissionais do setor privado
atuando circunstancialmente no
setor publico. Comprova esta
afirmacdo o fato de que, em
muitos casos, integrantes da
tecnocracia tomaram-se consul-
tores ou empresarios no setor
privado, ap6s sua saida do
servigo publico, mantendo com
a administracdo uma relacéo
profissional em que esta tornou-
se cliente dos seus servicos, ao
mesmo tempo em que suas
experiéncias no setor publico
tornavam-se um cobicado pro-
duto colocado a disposi¢do do
mercado. Detentores de um
know how técnico, atuavam
despidos da ideologia ou da
consciéncia do papel de arbitros
e articuladores das demandas
sociais, indispensavel aos agen-
tes responsaveis pela formulagédo
e implementacdo de politicas
publicas, o que pode ser par-
cialmente explicado pelas regras
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do jogo vigentes durante o
periodo autoritario. Neste
sentido, cumpriram o papel
esperado de técnicos politi-
camente neutros, formado a
margem de valores, num con-
texto em que o debate e a arti-
culacdo com o Poder Legislativo
e a sociedade ndo eram fatores
essenciais a sua atuacao.

Apartir de 1985, e mais enfatica-
mente desde 1987, a adminis-
tracdo publica brasileira assumiu,
ainda que de forma néo
planejada, a postura de pro-
mover a substituicdo deste
modelo pelo da constitui¢cdo de
uma alta burocracia de carreira,
formada especificamente para o
Estado através do sistema do
meérito e imbuida de uma ética e
perfil técnico especificos.

As primeiras iniciativas foram a
reconstituicao das carreiras Policia
Federal e Procuradoria da Fazenda
Nacional e a instituicdo da carreira
Auditoriado Tesouro Nacional, em
1985, dotadas de carater espe-
cialista e destinadas a resgatar a
profissionalizacdo das areas de
fiscalizacdo federal, policia e
execucdo da divida ativa federal.
Vinham se somar, neste sentido,
a Carreira de Diplomata, ja

- Segundo KLIKSBERG, o perfd necessario para esta nova burocracia permitiria
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estruturada e consolidada a partir
do sistema do mérito, e que desde
a década de 50 se constituia cm
habitual repositério de quadros
para a alta hierarquia.

Em 1987, trés iniciativas com-
plementares foram adotadas: a
criacdo da carreira de Gestédo
Governamental, e a das carreiras
de Financas e Controle e de Or-
camento, destinadas a permitir a
implantacdo de quadros espe-
cificos para a alta administragao,
dentro do perfil desejavel:
organizar uma burocracia nas
areas estratégicas para a gover-
nabilidade ajustada aos proble-
mas proprios do setor publico,
orientada para as condigGes
sociais, politicas e econdmicas
do pais, capaz de atuar num
ambiente altamente politizado e
democréatico, e a0 mesmo tempo
assegurar ao processo decisorio
base técnica qualificada J.

No primeiro caso, adotou-se,
de imediato, a idéia da instituicdo
de uma carreira generalista para
a alta administracdo, nota-
damente para a formulagédo,
implementacdo e avaliacdo de
politicas publicas, a diregdo e
assessoramento nos altos
escalées da administracédo

superar as deficiéncias do modelo weberiano cléssico, substituindo a gestdo neutra por
uma gestdo comprometida com os grandes problemas nacionais, com amplo
conhecimento da situacdo social e econdmica do pais e ajustada as especificidades do
setor publico (KILIKSBERG, Bernardo. Palestra ministrada na Comissdo de Servigo
Publico da Camara dos Deputados, em 1990. Camara dos Deputados, 1990, p. 41).
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federal'. No caso das carreiras de
Finangas ¢ Orcamento, adotou-
se de inicio a concepg¢do de
carreiras especialistas5, em areas
de administracdo e controle do
sistema orcamentario, controle
interno e financas publicas,
adotando-se, a partir de 1990,
também para estas um perfil mais
generalista.

Em termos conceituais, as trés
carreiras exerceriam tarefas
complementarcs, em niveis di-
ferenciados: enquanto a Carreira
de Gestdo teria insercdo em
todos e quaisquer drgdos e
entidades da administragdo
direta e autarquica responsaveis

O modelo brasileiro para a organizagdo da alta administracéo

tacdo das politicas publicas,
exercendo de forma ampla
atividades de direcdo e asses-
soramento, as carreiras Financas
e Controle e Orcamento teriam
atribuicdes especificas, de
natureza sistémica, no ambito
dos ministérios, voltadas a admi-
nistracdo orcamentaria e
financeira e ao controle interno.
Em linhas gerais, o Gestor
Governamental ndo tinha limi-
tacdes a sua atuacdo nestas areas,
podendo atuar no nivel
estratégico da gestdo orcamen-
taria e financeira, sem prejuizo
das atribui¢cdes de natureza tética
ou operacional das demais
carreiras especificas6.

pela formulacdo e implemen-

4 -Embora a formulagdo da proposta que deu origem a carreira de Gestdo tenha
sido formulada cm 1986, somente cm 1987 foi enviado ao Congresso Nacional o projeto
de lei que a instituia. Em 1988, foi convocado o primeiro concurso nacional para ingresso
na carreira, tendo sido concluido o processo de formacdo dos selecionados em 1990.
Somente um concurso foi realizado até o momento para esta carreira, apesar dos diversos
diagndsticos que apontam para o pleno éxito da iniciativa que Ihe deu origem. V. SANTOS,
Maria Helena de Castro et ali. "Profissionalizagdo dos Quadros Superiores da
Administracdo Pablica", RSP, vol. 118, n°2, mai-ago 91.

5 - As carreiras Financas e Controle e Orgamento foram, inicialmente, compostas
por técnicos em exercicio nos 6rgdos de orcamento e de financas e controle interno a
data da publicacdo dos decretos-leis que as instituiram. Este critério tem sido apontado
como prejudicial a qualificagdo da prdpria carreira, face a inexisténcia de caracteristicas
homogéneas em termos da qualificacdo dos que foram inicialmente transpostos. Apenas
cm 1989 foi realizado o primeiro concurso de ingresso para as carreiras, cujas primeiras
turmas concluiram cursos de formagdo em 1990. A partir de entdo, tém sido rcRulares
0s concursos para a Carreira Financas e Controle, ndo tendo havido novos concursos
para a Carreira Orgamento.

6 - A constituicdo das Carreiras de Orgcamento ¢ Finangas ¢ Controle deveu-se,
segundo apontam técnicos que participaram do processo a época, a uma reagdo dos
ministérios da area econdmica ao projeto da ex-Secretaria de Administracdo Publica de
constituir a Carreira de Gestdo para atuar, inclusive, nas areas sisttémicas de finangas,
controle e orgamento. Esta reacdo materializou-se, ainda, nas diversas tentativas de
restringir o acesso da Carreira de Gestéo a estas areas, durante a tramitagéo da Lei n°
7.8.-VI1/89, que a instituiu, e no processo de regulamentacdo da mesma. No entanto, a
experiéncia pratica demonstrou a inutilidade de tais reacdes, sendo atualmente
perfeitamente assimilada, pelo menos do ponto de vista normativo e pratico, a atuagdo
paralela das carreiras nos sistemas de planejamento, orcamento, finangas e controle.
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s trés carreiras tinham
como ponto dc contato
a formacdo cm escola de
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complexidade inerente ao servico
publico federal.

governo, em cursos especifdicopodelo adotado para im-

cujo conteldo e duragdo, embora
diferenciados entre si, permitiriam
formar um profissional néo
disponivel no mercado de
trabalho, as expensas do governo.
Os quantitativos previstos para as
trés carreiras possibilitavam no
horizonte de 4 a 5 anos da sua
criacdo, prover a administracdo
federal de quadros suficientes para
que tanto as &reas meio quanto as
finalisticas estivessem dotadas de
uma reserva técnica que lhes
permitissem recrutar, cada vez
menos, quadros nas empresas
estatais e demais entes da
administracdo indireta, de resto ja
bastante prejudicados em sua
capacidade de reter técnicos de
alta qualificagdo. Além disso,
foram concebidas de modo a
dispor de ampla mobilidade,
podendo transitar - respeitadas as
suas especificidades - entre os
diversos ministérios e 06rgéos,
absorvendo, por meio dc
experiéncias diferenciadas, a

plantacdo da alta burocracia tinha
como caracteristicas, além da
necessidade de formacéo em
escola de governo, o ingresso de
seus integrantes no comeg¢o da
carreira, sem que isso significasse,
necessariamente, que deveriam
ser profissionais recém-formados.
Pelo contrario, a exigéncia de
formagdo superior completa,
aliada a valorizagdo - especial-
mente no caso da Carreira de
Gestdo Governamental - da expe-
riéncia profissional anterior e
analise de perfil permitiam que
fossem recrutados profissionais
experientes, ou jovens profissio-
nais com desempenho académico
superior, dando a carreira um
perfil de alta heterogeneidade em
termos de vivéncias, e um elevado
grau de homogeneidade no po-
tencial de desempenho. Inobs-
tante, todos seriam nomeados e
posicionados na elasse inicial da
carreira, iniciando-se, a partir dai,
a sua evolugdo na mesma?.

- No caso das Carreiras de Orgamento e de Finangas e Controle, a sua estruturagéo
em dois niveis deveria permitir, ainda, que as técnicos de nivel médio pudessem ser
alcados em condigBes privilegiadas a categoria dc Analistas, de nivel superior.
Inicialmente, através do instrumento da ascensédo funcional, viaconcurso interno. Com
a declaracdo de inconstitucionalidade deste instituto pelo Supremo Tribunal Federal,
mesmo assim 0s técnicos continuam a se constituir cm clientela favorecida, a vista das
qualificacbes e experiéncias que adquirem ao longo de suas atividades e que 0s
credenciam aum melhor desempenho nos concursos de ingresso a categoria de Analista.
No caso dos Gestores, a estrutura do concurso dc ingresso permite que seja valorizada a
experiéncia no servigo publico, indusive cm cargas de chefia anteriores, tanto quanto a
formacdo académica, o que assegura ao servidor publico também condigdes especiais de
valorizacdo do seu passado profissional, cm qualquer esfera de governo, drgdo ou entidade.
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cargos de diregcdo e

assessoramento da alta
hierarquia, o modelo escolhido
ndo adotou como premissa
nenhuma espécie de garantia ou
mecanismo privilegiado. Na
verdade, todos os integrantes
destas carreiras poderiam ter
acesso a quaisquer cargos de
direcdo e assessoramento, desde
que suas qualificacBes e expe-
riéncias os habilitassem a assumir
tais encargos e fossem indicados
ou nomeados segundo critérios de
escolha da autoridade superior 8.
A Unica excecdo foi a instituigdo
de regra no caso da carreira de
Diplomata, no &mbito do Minis-
tério das Relacdes Exteriores,
segundo a qual somente diplo-
matas poderiam exercer cargos dc
chefia. Na Procuradoria da
Fazenda Nacional, regra similar
assegurou preferéncia aos inte-
grantes da carreira no preenchi-
mento dc cargos dc direcdo nas
procuradorias regionais e no
orgéo central.

A préatica do recrutamento intra
méaquina para os cargos da alta

desde 1936, com a Lei n° 284,
que instituiu os cargos cm
comissdo de livre provimento e
as gratificacbes de chefia néo
vinculadas as carreiras. Na época,
permitiu uma rpida renovacdo
das equipes dirigentes e, se-
gundo WAHRLICH (1976, p. 30-
32), nos primeiros anos de
vigéncia o sistema trouxe para 0s
ocupantes das classes iniciais,
oportunidades de galgarem mais
rapidamente posi¢cdes de relevo
na administragdo publica, em
especial os que, face a implan-
tacdo do sistema do mérito,
haviam ingressado por concurso
publico. A mesma autora res-
salva, que, a longo prazo, no
entanto, o sistema gerou tantos
males quanto os que pretendia
evitar: o comissionamento dis-
cricionario tornou a carreira
extremamente aleatéria, dando
origem ainda a elevada subje-
tividade e politizagéo das chefias,
mediante um processo de
cooptacdo que estimulava a
transigéncia da alta burocracia.

Apesar disso, a instituciona-

hierarquia, na verdade, ndo lizagdo das carreiras para a alta
prescinde das carreiras: é administracdo propiciaria a
8 - Inicialmente, pensou-se cm estabelecer regras que priorizassem também para os

Analistas de Financas e Controle e de Orgamento 0 acesso a cargos de chefia nos sistemas
dc orgcamento e de financas e controle, principio que ndo chegou a ser implementado a
ndo ser a partir de 1994. No caso da Carreira de Gestdo Governamental, a concepgao
original presumia um processo gradativo cm que cargos comissionados de livre
provimento seriam extintos, a medida em que fossem recrutados novos Gestores,
prescindindo do provimento externo. Ainterrupcdo do processo de recrutamento para
a carreira impediu que esta meta fosse implementada.
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criacdo dc um corpo perma-
nente, capaz cie constituir-se
num contingente com habi-
litagdo técnica e experiéncia
profissional adequados ao
servico publico onde a classe
politica poderia exercer o direito
de escolha sem comprometer o
principio da continuidade
administrativa. No entanto, a
conformacdo deste quadro
técnico, ou técnico-politico,
precisaria completar-se, para que
a formulacdo se tornasse viavel,
possibilitando a reducéo da
necessidade de provimento
exclusivamente politico ou
discricionério dos cargos da alta
hierarquia.

Quanto a permeabilidade destes
quadros em relacdo ao setor
privado, limitacdes objetivas
impedem, evidentemente, que
quaisquer cidaddos tenham
acesso a eles: a necessidade de
aprovagao cm concurso publico
especifico toma-os relativamente
estanques. O ingresso depende,
assim, da satisfacéo de requisitos
objetivos aferidos em processo
proprio de selecdo, publico, de
provas ou de provas e titulos,
ajustado ao perfil que se deseja
recrutar. No entanto, uma vez
integrados na Carreira, eventuais
interesses e oportunidades no
setor privado ndo sdo vedados:
concluido o estagio probatorio,
0s integrantes destas carreiras,

Luiz Alberto dos Santos

assim como todos os demais
servidores estatutarios, podem
recorrer a mecanismos de
afastamento temporario com
perda de remuneragdo por até
quatro anos, periodo mais do
que suficiente para, em certos
casos, permitir uma reciclagem
junto ao setor privado.

Evidentemente, esta opcéo
implica na interrupgdo do curso
da carreira: com o retorno ao
servigo publico, reinicia-sc a
contagem de tempo dc servico
para todos os fins, sem prejuizo
dos demais direitos. Autilizacéo
deste mecanismo tem permitido
a alguns de seus integrantes
transitar, de cena forma, entre
o0 setor publico e o setor privado,
a medida que seus talentos,
experiéncias, interesses ou
oportunidades tornem tal pratica
desejavel.

Tais caracteristicas, comparadas
com os modelos em uso no
Reino Unido e na Franca,
demonstram que as opc¢des
formuladas ao longo da década
dc 80 ndo estdo muito longe
daquilo que esses paises, apos
um século ou mais de orga-
nizagdo de suas carreiras para a
alta administracdo, estdo procu-
rando, hoje, implementar.

O modelo britanico baseia-se na
constituicdo de corpos de
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servidores generalistas e espe-
cialistas. No primeiro caso, estdo
os civil servants que desem-
penham, em toda a adminis-
tracdo, papel de formuladores
das politicas e implemcntadores,
administradores publicos lato
sensu, aos quais se reservam, via
de regra, os postos de chefia e
comando da administracdo. Ao
lado destes, estdo as carreiras
especialistas (medicos, enge-
nheiros, policiais) cujas atri-
buicBes sdo especificas e deter-
minadas cm certas areas.

O recrutamento d&-se no inicio
da carreira, mediante processo
seletivo em que se considera,
essencialmente, a formacéo
superior. Aapreciacdo do curri-
culum universitario é funda-
mental, j& que o modelo néo
propicia formacéo especifica,
mas treinamento em servico. A
principal critica oferecida ao
modelo britanico € o seu carater
elitista, pois dirige o recru-
tamento para os graduados pelas
melhores universidades, afastan-
do da alta administragdo os nédo
formados ou formados em ins-
tituicBes de pouco prestigio. Essa
exigéncia a nivel de formacéo
académica anterior produz a
Sindrome de Oxbridge9: ¢

expressivo o0 nimero de bigber
civil servants oriundos das
Universidades de Oxford e
Cambridge, favorecidos pelo
preconceito dos encarregados de
seleciona-los, gerando o seu
préprio esprit de corps. Nos
Gltimos anos, o servigo civil
britdnico tem buscado reduzir o
carater generalista dos civil
servants, incentivando maior
especializacdo ao longo da
carreira e reduzindo o grau de
homogeneidade no perfil de
ingresso. Além disso, busca-se
diferenciar a sistemética de
treinamento em servigo, havendo
iniciativas no sentido de instituir
um curso de Master in Public
Administration capaz de minis-
trar a formacdo especifica
necessaria ao setor publicol0.
Outra tendéncia tem sido a
politizacdo do Civil Service, que
mais adiante relataremos.

Na Franga, cujo modelo de
organizagdo da alta administracéo
foi copiado ou adaptado em
muitos paises, o cardter do
ingresso na alta administragdo é
mais democratico, mas menos
generalista que o britdnico. O
ingresso também se da no inicio
da carreira, ap0s recrutamento por
variados instrumentos. Dentre

9 -Cfe. ZILLER. Jaqucs, fev-89, pp. 15-16.

10 - Como regra geral, € ministrado aos novos bigher civil servants o Programa
Superior de Formagédo para a Gestdo, com a natureza de estagio pratico de 6 meses de
duracdo, com o objetivo de ajustar as qualificagdes do servidor as necessidades da alta

funcdo publica, cfe. JIINKINS, Kate et ali, p. 27.
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estes, ressalta-se o concurso de
selecdo da Ecole Nationale
d Administration - ENA, fundada
cm 1945. As carreiras especialistas
da alta funcdo publica (Inspetor de
Financas, Diplomata, Adminis-
trador Civil, Conselheiro de
Estado, etc.) para as quais a ENAé
canal comum de acesso, sdo
denominados os grands corps da
administracdo francesa, desti-
nando-se 0s seus integrantes a
ocupacdo dos postos de comando
em suas areas especificas. E
ministrada, a essas carreiras, pela
ENA, uma mesma formacéo - esta
sim, de carater generalista -atodos
os candidatos. Ao final de um
curso de dois anos os candidatos
optam, conforme seu desempe-
nho e classificacdo, por qual
carreira seguir. O grande meérito
deste sistema, a par do elevado
grau de qualificacdo, eficacia e
eficiéncia conferido a adminis-
tragdo francesa, tem sido permitir
0 acesso democratico de todas as
camadas da sociedade a alta
administragédo. Isto se deve ao fato
de que, sendo assegurado pelo
Estado o meio (curso de longa
duracdo, com bolsa de estudos
paga pelo governo), nédo se
imp8em limites econbmicos para
que os melhores candidatos

- Tanto o modelo britdnico quanto o francés, na verdade, tem sido apontados

LuizAlberto dos Santos

possam se submeter ao longo ri-
tual de preparacdo para a alta
fungdo publica'l A par disso, ha
maior grau de impessoalidade no
concurso de ingresso, permitindo
que o desempenho individual se
sobreponha a formacéo académica.

Em ambos os casos, ha uma
tendéncia no sentido de uma
politizacdo maior das carreiras da
alta administracdo: tanto para
permitir que sejam indicados ou
nomeados para postos de chefia
na alta hierarquia servidores com
afinidade politica com a faccdo
ou coalizdo governante, quanto
para que as proprias promocdes
por merecimento nas carreiras
espelhem este tipo de critério.
Isto reflete, por um lado, a outra
face da politizacdo da alta
administracdo, cujos integrantes
tém se voltado para uma atuacéo
politica mais direta (cresce o
nimero de servidores que se
voltam para a atividade politico-
partidaria, conquistando manda-
tos eletivos), ou interagido de-
forma mais efetiva com a politica
sindical no servigo publico.

O Brasil, assim, pode-se dizer
que estd, sob certos aspectos,
muito proximo dos dois mode-

como elitistas, embora por diferentes motivos. No caso do modelo francés, o elitismo
estaria presente no fato de que é reservada uma preferéncia quase absoluta aos enarcas
na ocupacdo dc cargos de dire¢do da alta hierarquia francesa. O elitismo, assim, sc
manifesta essencialmente ap6s o ingresso na alta fungédo publica, ao passo que, no modelo

britanico, ele se d4 desde antes do ingresso.
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los. Na verdade, desenvolveu-se
um modelo hibrido, ainda em
fase de institucionalizagdo, cuja
natureza permite que, a médio
prazo, se possa partir para a
substitui¢do dos atuais cargos em
comissdo de recrutamento amplo
como forma de assegurar ao
partido governante condicdes de
formular e operar suas politicas.

Este modelo hibrido, em nosso
entendimento, alia os aspectos
mais significativos dos dois
modelos descritos:

a) por um lado, assume a
necessidade de carreiras
especialistas e genera-
listas na alta adminis-
tracdo, como essenciais
para o melhor funciona-
mento da administracdo
publica, cada qual atuando
de maneira especifica mas
ao mesmo tempo complc-
mentando-sc;

b) assegura ao servidor uma
formacdo especifica em
escola de governol2 as
expensas do governo,

permitindo que tanto
profissionais experientes
quanto recém-formados se
submetam ao processo de
insergdo na maquina que é
o0 primeiro e fundamental
passo para aconstituicdo de
um etbos de servigo publico
¢ da nogdo de missdo em
que passam a estar inves-
tidos no &mbito da socie-
dade, como agentes do
Estado. A par disso, demo-
cratiza o acesso a alta
administracdo, compensan-
do as deficiéncias e
disparidades do sistema de
ensino superior;

C) permite, ao mesmo
tempo, que permanegam
como validos os critérios de
provimento politico dos
cargos em comissdo da alta
hierarquia, a medida que
ndo assegura ou garante
amplos espacos exclusivos
e especificos ou feudos
nem submete de maneira
rigida o dirigente politico
as indicacbes feitas pelas
proprias corporagfes,

12 -Este papel tem sido desempenhado por diversas instituicdes, dentre as quais, de
forma mais sistematica, o Instituto Rio Branco, a Academia de Policia Federal, a Escola
Nacional de Informacdes (atual Centro dc Formacdo e Aperfeicoamento de Recursos
Humanos da Secretaria de Assuntos Estratégicos), a Escolade Administragdo Fazendaria
e, mais recentemente, a Escola Nacional dc Administracdo Publica - ENAP. A ENAP foi
atribuida a missdo de formar, especificamente, os integrantes das Carreiras dc Gestdo
Governamental (curso de 18 meses) ¢ de Orcamento (curso de 12 meses), além de
coordenar o processo de formacdo dos escales superiores da Administracdo Federal. A
Carreira Finangas ¢ Controle, apés 3 turmas formadas pela ENAP, no periodo 1990-
1991, voltou a ser formada pela ESAF, mediante cursos de curta duracdo (4 meses),
prejudicando a homogeneidade do nivel de formagdo de seus integrantes.
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como ocorre no modelo
britanico, situacdo que la
se tenta mitigarl5. Esta
forma intermediaria permi-
te, por exemplo, que se
definam quais 0s cargos a
serem providos por crité-
rios exclusivamente de
confianca, e quais os que
devem ser providos por
servidores devidamente
qualificados e habilitados,
ainda que por livre escolha
do dirigente superior;

d) permite, sem prejuizo
do processo de privatiza-
¢do das empresas estatais
em curso, que a adminis-
tracdo federal possa consti-
tuir um corpo com caracte-
risticas profissionais, pes-
soais e politicas hetero-
géneas, mas com potencial
de qualificacdo técnica
homogéneo, para que se
constituam em reserva su-
ficiente para o provimen-
to dos cargos de direcdo da
alta hierarquia e mesmo da
hierarquia intermediéria;

e) sem prejuizo da neces-

13 - Cfe. LEEMANS, Arnc F., p.63-88.
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sidade de se estabelecer um
percurso de carreira,
permite que as carreiras
sejam estruturadas em
classes com atributos de
complexidade diferen-
ciados, mas adequados a
formacdo e perfil de seus
integrantes, uma vez que
identificados como carreiras
para aalta administracéo,
ou seja, destinadas a atuar
em setores da adminis-
tracdo de natureza estraté-
gica ou tatica, como agentes
do processo de formulacéo
e gestdo de politicas, in-
teragindo de forma privile-
giada com o restante da
administracao publica e
suas entidades vinculadas#4

Um dos aspectos mais relevantes
a ser destacado é o fato de que,
no caso das carreiras citadas, a
assuncdo pela administracdo da
responsabilidade de formar os
recursos humanos com o perfil
desejavel vem na linha das
experiéncias mais consagradas,
tanto no caso francés, quanto no
de outros paises que formularam
opc¢do semelhante.

1 -A impossibilidade constitucional de que se imponham limites de idade - minimo
ou maximo - ao ingresso no servigo publico, reforca a tese da necessidade de que o
perfil das carreiras da alta administracdo valorize a experiéncia profissional anterior,
sem prejuizo da sua atratividade em termos remuneratérios. Para tanto, é necessario
que tais carreiras tenham curso curto ou médio (menos de 15 anos), de modo a permitir
que seus integrantes possam cumprir com maior rapidez os intersticios para promogéo
e colocando-se o aspecto merecimento como preferencial para a promoc¢édo dos mesmos

as classes superiores.
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formagdo em escola de
governo, no entanto,
requer uma analise mais

funcionamento no pais tém
qualidade discutivel15 Em segun-
do lugar, porque a formacdo

detalhada de suas espeedfecifica ministrada em Escola

cidades. Em conseqiéncia do
perfil esperado deste profissio-
nal do Estado, a necessidade de
que se estruture um curso com
qualidades ao mesmo tempo
académicas, com aulas teéricas,
debates e andlises de conjuntura,
e praticas, com laboratorios de
politicas publicas, estagios e
elaborag¢do de diagndsticos e
projetos, exige que 0 processo
de formacdo tenha duracdo mais
prolongada ou intensiva que um
curso de especializacdo académi-
co. Substituir esta formagdo em
escola de governo, que atende as
necessidades especificas de um
perfil profissional diferenciado,
pela exigéncia de cursos de pos-
graduacdo para ingresso na alta
funcdo publica, por outro lado,
pouco serviria como mecanismo
compensatorio substitutivo.

Em primeiro lugar, pelo fato dc
que também os cursos de pos-
graduacdo tém qualidade baixa
em nosso pais: de acordo com a
Coordenacdo para o Aperfei-
coamento do Pessoal Superior -
CAPES, mais da metade dos
cursos de poOs-graduacdo em

de Governo assegura meios para
que os candidatos a alta
administracdo tenham acesso a
experiéncias, informacgbes e
oportunidades que um curso
académico ndo proporciona,
além de permitir um direcio-
namento para atividades praticas
muito diferenciado da orientacédo
para a pesquisa que é comum nas
instituicGes de poOs-graduacao.
Finalmente, porque a formacéo
em nivel de pos-graduacao impli-
ca, em geral, num grau crescente
de especializacdo académica, ndo
necessariamente acompanhada
de um maior grau de experiéncia
profissional concreta no servigo
pUblico, pouco ou nada con-
tribuindo para aperfeigoar o
perfil desejavel a alta burocracia,
em especial no que toca ao seu
carater generalista - cm nivel de
formacdo ou atuacdo - e
conhecimento das questbes do
Estado e sua articulacdo com o
ambiente politico e com a
sociedade.

Estas condi¢des, no entanto,
ainda ndo foram suficientemente
absorvidas pelos centros dc

” - Segundo a CAPES, apenas 41 % dos cursos dc mestrado mereceu conceito Ana

classificagdo nacional. Relativamente aos cursos de doutorado, o indice é de 53 Ym O
nimero de professores por curso dc pds-graduacdo é quatro vezes maior que nos Estados
Unidos, o que, no entanto, ndo se reflete sobre a qualidade ou quantidade da producéao
académica.
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formagdo cm nivel dc graduacéo
e pos-graduacdo, que tendem a
confundir cursos de graduacéo
em administracdo publica, ou
cursos de pds-graduacdo cm
determinadas areas do conhe-
cimento, como de conteldo
analogo ou idéntico ao que se
busca por meio das escolas de
governo. Parte deste problema
decorre da inexistente institu-
cionalizagcdo dos cursos de
graduacdo ou poés-graduagdo
como instrumentos de recru-
tamento e selecdo para as
carreiras da alta administracgéo,
apesar de, em alguns casos,
instituicdes ja com vérias décadas
de atividade terem continua-
mente buscado preencher este
espaco.

A solucdo para este aparente
conflito parece estar na busca de
linhas de cooperacdo que
permitam aos centros de pos-
graduacdo ou de graduacdo atuar
conjuntamente com as escolas de
governo. Para tanto, seria
aconselhavel que, suprindo as
deficiéncias das escolas de
governo em termos de um
quadro docente permanente,
disciplinas tebricas sejam
ministradas com a colaboracgéo
daqueles centros, ao passo que,
as escolas de governo deve caber
a elaboragdo do perfil de
ingresso, a realizacdo dos con-
cursos ¢, no tocante as atividades

Luiz Alberto dos Santos

praticas e institucionais, promo-
ver a articulacdo intergoverna-
mental indispensavel ao progra-
ma de formacéo.

Apenas um aspecto nédo estd
plenamente resolvido: a questdo
remuneratdria destes segmentos.
Embora, a priori, a faixa de
rendimentos maximos que lhes
esteja assegurada ndo se fixe
excessivamente abaixo dos
padrées de mercado, conside-
rando as opgles possiveis, ha
disparidades graves entre as
proprias carreiras que compodem
este embrido de alta adminis-
tracdo. Algumas carreiras
chegam a ter retribuicdes cerca
de 80% superiores as de outras,
na mesma situacdo, com
requisitos semelhantes de
experiéncia e formacdo. Este
fator tem servido como elemento
desestniturador do processo de
implementacdo das carreiras
menos aquinhoadas, embora
reiteradamente tenha o governo

firmado compromissos no
sentido de solucionar o
problema, assim como tem

reconhecido aessencialidadc do
papel das mesmas no processo
de organizacdo da administragéo
publica.

Mesmo neste aspecto, o modelo
adotado atualmente para
retribuir as carreiras da alta
administracdo ndo é substan-
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cialmente incompativel com as
recentes iniciativas adotadas, por
exemplo, no Reino Unido. Nesse
pais, como aqui, tem-se buscado
adotar mecanismos que permi-
tam instituir acréscimos remu-
neratérios variaveis, de acordo
com o desempenho aferido. A
introducdo do performance
relatedpay, sistema por meio do
qual se permite pagar a alta
hierarquia, e em certos casos a
outros grupos de higher civil
servants, um bénus variavel,
destinado a recompensar e
encorajar 0 aumento da
performancel6, guarda similari-
dade com diferentes vantagens
instituidas, especialmente apoés
1988, com finalidade e meca-
nismos semelhantes. Dentre
estas, a Retribuicdo Adicional
Variavel - RAV e o pré-labore de
éxito, devidos em razdo do
desempenho da arrecadagéo
tributaria federal e execugdo da
divida ativa dela decorrente, e as
Gratificagbes de Desempenho e
Produtividade - GDP, destinadas
a permitir melhoria remunera-

16 - Cfe. KERANDREN, Philip., p.23-36.

téoria mediante sistema de
avaliacdo de desempenho dos
orgdos e entidades e individual
das carreiras beneficiarias, de
acordo com metas previamente
estabelecidas17.

Assim como no Reino Unido, tem
estado presente a preocupacéo
de impedir que tais vantagens se
convertam em mecanismos
disfuncionais, especialmente do
ponto de vista comportamental,
em decorréncia das dificuldades
naturais associadas ao grau de
complexidade das organizagdes,
do grau de subjetividade e do
carater discricionario inerentes
ao sistema de afericdo de desem-
penho. Da mesma forma, tem-se
procurado contornar atendéncia
a que se instituam mecanismos
de avaliacdo ou escrutinio
voltados exclusivamente para a
eficiéncia, em detrimento da
qualidade do desempenho ou da
efetividade alcancada.

No momento em que tais
discussOes sdo desenvolvidas no

17 -Aimplantacdo dc vantagens desta natureza, na verdade, ndo é nova: ao longo das

décadas de 70-80, outras iniciativas foram esbocadas, mas a impossibilidade dc instituir-
se mecanismos de afericdo do desempenho adequados encarregou-se de torna-las
vantagens de natureza permanente. Apés 1988, um novo ciclo foi iniciado, tendo, até
1995, experimentado alguns éxitos e fracassos. Historicamente, tais vantagens tendem a
se tornar mais efetivas em épocas em que nao ha defasagens remuneratérias expressivas.
Assim, entre 1991 e 199-i, periodo em que se acumularam graves perdas, houve um
afrouxamento dos critérios de afericdo de desempenho, notadamente quanto a RAVc o
pré-labore dc éxito. Ainstituicdo da GDP e sua regulamentagédo, ao final dc 1994, tém
sido feitas dc forma mais cuidadosa, a fim de evitar, a curto prazo, que o mesmo ocorra
com esta vantagem.
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ambito dos drgdos competentes,
esperamos colocar a disposicdo
de seus agentes politicos uma
maior clareza na abordagem das
semelhancas e diferengas entre
0 sistema adotado no Brasil para
a constituigdo de carreiras para
a alta administracdo e as
experiéncias em paises constan-
temente apontados como para-
digmas. No entanto, a abor-
dagem dessas experiéncias deve
ser feita de forma critica e
aprofundada, vis a vis a expe-
riéncia patria. Embora certa-
mente tenhamos muito a
aprender com tais experiéncias,
nunca é demais olharmos a nossa
volta e tentarmos compreender
0 que, em nosso pais, tem-se
tentado fazer, e quais os obsta-
culos a que tais iniciativas se
consolidem e possam, também
elas, constituir-se em paradigmas
para outros paises.

LuizAlberto dos Santos
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Resumen

EL MODELO BRASILENO PARA LA
ORGANIZACION DEL ALTA

ADMINISTRACION

A lo largo de las décadas de los
anos 60 y 70, la administracidn
federal compuso el alta admi-
nistracion a partir de cuerpos sin
vinculacion institucional con el
servicio publico de carrera,
formando las llamadas “islas de
excelencia”, a través de la admi-
nistracion indirecta. A partir de
los anos 80, con la pérdida de la
capacidad de atraccién en rela-
cion al mercado y la genera-

lizacién da la exigencia dei con-
curso publico, esta alternativa
enfrento su agotamiento. La
bdsqueda de paradigmas interna-
cionales para laorganizacién dei
alta administracién no tienc
considerado puntos escncialcs
dei modelo adoptado en Brasil,
lo cual asocia los aspectos maés
significativos de los modelos
britdnico y francés: recluta-
miento por concurso, promocion
cn funcién dei mérito, formacion
generalista y atribuciones
generalistas y especializadas,
segun el caso.

Abstract

THE BRAZIUAN MODEL FOR
HIGHER ADMNISTRATION

During the 1960's and 70’s the
Federal Administration organized
the higher administration on the
basis of staff with no institutional
link with the carrier civil Service,
forming the so calied “isles of
excellence”, through the indirect
administration. From the 80's
onward, with the lossofcapacity
of atraction in relation to the
labor market and the wide spread
imposition of public concurse,
this alternative has ceased to be
significant. The seeking of
intemational paradigms for the
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organization of the higher
administration hasn’t consi-
dered essential points of the
model adopted in Brazil, which
allie the most significam aspects
of the British and French models:
recrutment through concurse,
merit based promotion, gene-
ralist formation and generalist
and especialist atributes, as the
case may be.
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