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RESUMO

O presente trabalho tem como obietivo discutir os limites da inser¢8o da carreira dos
Especialistas e Politicas Publicas e Gestdo Governamental na Administragdo Pilblica Federal
Brasileira. Nossa tese central é que 0s gestores governamentais, apontados pelo Plano
Diretor de Reforma do Estado como fundamentais para © processo de modernizagdo do
aparelho do Estado brasileiro, na pratica, em seu conjunto, ndo estdc desempenhando
fungBes estratégicas devido a auséncia de uma proposta de insergdo planejada dessa
carreira na Administrac8o Pidblica. Para abordar a tese desse trabalho, confrontamos o
projeto de criagdo da carreira no Brasil (seus fundamentos e perspectivas) com as analises
que exploram a complexa interacdo entre o Sistema Politico e a Administragdo Publica
Federal no Brasil e com a literatura internacional que analisa 0 processo de reforma da
administracdo superior (High Civil Services) nos paises da OCDE. Realizamos também
entrevistas com alguns membros ativos da carreira para averiguar como eles pensam a

propria carreira, sua institucionalizagéo e insergdo na Administragdo Publica Brasileira.

ABSTRACT

The present paper aims to discuss the fimits of the introduction of the Experis in
Public Politics and Govemnment Management's carser in the Brazilian Federal Public
Administration, Cur central thesis is that our governmental managers, appointed by the
State's Reform Management Plan as fundamentais for the modernization process of the
Brazilian Government apparatus, in fact, as a whole, are not performing their strategic
functions due to the lack of this career planned introduction proposal in the Public
administration. To approach this paper’s thesis we have confronted the career creation
project in Brazil {its fundamentals and perspectives) with analyses that explore the complex
interaction between the Poplitical System and the Federal Public Administration in Brazil and
with the international literature that analyses the superior administration reform progess
{High Civil Services) in the OCDE countries. We have also interviewed some career active
members to ingquire on what they think about their own career, its institutionalization and
the introduction in the Brazilian Public Administration.
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INTRODUCAO

Nesse trabalho pretendemos analisar os limites da insercdo da carreira dos
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental na Administragdo Publica
Federal.

A criacdo {1990) e posterior retomada da carreira (1995) ocorreu num contexto em
que se procurava construir um novo Estado, mais democratico & portanto mais transparente
e preocupado com a melhoria dos servigos pidblices. Em contraposicdo a uma
administragdo fortemente caracterizada pela descontinuidade administrativa, por praticas
clientelisticas na nomeacdo do alto escaldo e pela utilizagdo do insulamento burocratico
como Unico recurso para uma maior capacidade estatal, essa carreira destinava-se a
substituir, gradualmente, a estrutura tradicional de livre provimento de cargos de chefia e
assessoramento, constituindo-se em um corpo burocrdtico generalista, altamente
qualificado, estdvel e capaz de assegurar a continuidade administrativa. Os gestores
governamentais, portanto, tornaram-se peca fundamental para a Reforma Administrativa do
Estado Brasileiro, conduzida pelo governo Fernando Henrique Cardoso, de formagdo de
quadros burocraticos estdveis e qualificados com o perfil gerencial.

Escolhemos essa carreira mais precisamente por sua caracteristica generalista, ou
seja, com capacidades diversificadas, multiplas e, por isso mesmo, apta a desenvoiver
- atividades em diversos Grgaos da Administrac3o-Pablica-Federal;- o que permite aos seus
membros uma forma de inserc80 e atuacdo diferenciada das demais carreiras, ou seja, uma
atuacdo horizontal em diversos ministérios, j& que a carreira ndo esta vinculada a nenhum
drgdo ou formacgdo técnica especifica. Os gestores governamentais constituem a {nica
experiéncia de implementagdo de uma carreira generalista na Administragdo Piblica
Federal.

Contudo, trabalhos recentes {(Maria, 2000; Cheibub & Mesquita, 2001) ja apontam
para a dificuldade de insergdo dos gestores na maquina piblica devido a propria indefinigdo
de suas fungBes nessa atuaclio horizontal de tal forma que ndoc ha uma clara
correspond&ncia entre atribuigbes, tarefas e responsabilidades dos postos ocupados pelos
gestores e o nivel de cargo que ocupam na carreira, 0 que enfraquece a propria noc¢do de
carreira. Devido a essa indefinicdo na estruturagdo do sistema meritocratico brasileiro, o que
vem ocorrendo em relacdo aos gestores governamentais é uma redugdo do ndmero de
integrantes da carreira, que se deu principalmente pela instabilidade da carreira tanto no
Ambito institucional guanto remuneratorio.



Na verdade, a propria conceituagdo e implementac8o de carreiras profissionais no
servico publico tem-se dado de maneira ora casuistica ora incompleta, como aponta alguns
trabalhos dos préprios gestores governamentais (Maria, 2000; Santos & , 1999; Santos,
1995), o que evidencia-se como um obstdculo aos intentos de modernizacdo da
Administrac8o publica, que tem com um dos seus principios o fortalecimento do niicleo
estratégico do Estado.

0 que a experiéncia desses gestores tem mostrade é que o reconhecimentc de
carreiras pelo Congresso Nacional e a elaboragdo de um Plano Diretor de Reforma do Estado
ndo sdo suficientes para modernizar o servigo piblico e extirpar os tracos clientelistas e
patrimonialistas que orientaram e que, em menor grau, ainda estdo presentes na
Administracdo Publica Brasileira. Como ja apontava Martins (1994), qualquer tentativa para
reformar os aparelhos do Estado precisa levar em considerac8io a cultura politica particular
sob a qual a administragdo piblica formou-se e evoluiu e 0s processos concretos gue
levaram as presentes disfuncBes do servigo publico para assim localizar as principais
resisténcias 8 mudanga.

A hipGtese desse trabalho é que os gestores governamentais, apontados pelo Plano
Diretor de Reforma do Estado como fundamentais para o processo de modernizacdo do
aparetho do Estado brasileiro, na pratica, em seu conjunto, nfSo esto desempenhando
funcBes estratégicas na AdministracBo Puablica Federal, o que decorre da nio
-implementac8o. integral de.um . projeto..administrative- que -dé- conta -de -meodificar em
profundidade a relacdo peculiar entre politica e administrac8o que caracteriza o sistema
politico brasileiro.

A Reforma do Estado levada a cabo pelo governo FHC tinha, pelo menos em sua
primeira fase, um diagnostico claro e objetivo dos problemas da administragdo publica
federal e, além disso, propds-se implementar um plano de cardter amplo e coerente com o
seu diagnastico. Em sua constatagdo sobre a crise da Administragdo Piblica Federal, o
MARE procurou enfatizar o seu cardter burocratico, seus procedimentos excessivamente
rigidos assim como a pouco sensibilidade dos servidores as demandas da sociedade:

"A administragdo federal sofre de sindromes caracteristicas dos sistemas
burocratizados, como a centralizagdo de decisbes, sistemas hierdrquicos baseados na
unidade de comando, estruturas piramidais de autoridade, rigidez e despersonalizacio das

rotinas e atengdo voltada ao controle dos processos administrativos e ndo aos resultados.



Operando dessa maneira, a administracdo federal tem-se afastado dos modernos modelos
de gestdo, gerando na sociedade uma percepgdo de infiexibilidade, desempenhuo institucional
insatisfatorio e inadequacdo para enfrentar os desafios dos novos papéis do setor publico na
econormia moderna”™ (MARE, 1998).

Embora o diagnodstico do Ministério estivesse correto em termos gerais, 2 pouca
importancia atribuida aos aspectos politicos dos problemas administrativos da burocracia
federal representaria o “caicanhar de aquiles” do projeto de Reforma Administrativa. Seria

exatamente nesse contexto que os Gestores Governamentais iriam atuar.

Na pratica, o que ocorrendo € que a indefinigdo de um locus proprio de atuagio dos
gestores e de suas fungdes ndo tem permitido a esses servidores desenvolverem suas
potencialidades. Assim, os gestores governamentais vém fazendo uso dos cargos em
comissdo, cargos por definiglo transitrios, porque € o (nico mecanismo que eles dispBem
para realizar as funcgBes pelas quais a carreira foi criada, mesmo sabendo gue, ao final,
produzem uma corrupcdo da concepcdo da carreira, que dispensaria 0 comissionamento

para 0 exercicio de atribuigdes que lhes sdo prdprias como executivos pablicos.

Portanto, esse € o modelo de profissionalizacdo que estamos consolidando: de fato
ha no alto escaldo federal uma elite de profissionais com capacidade técnica e forte espirito
de corpo contudo sem nenhuma articulagdo continua com os fins estratégicos do Estado
{Maria, 2000). A relacio entre postos estratégicos. na.alta burocracia brasileira.e a2 ocupagio
de cargos em comiss&o ratifica a descontinuidade administrativa e cria um ambiente em que
0 sistema de carreira depende de pesseas e ndo de estruturas permanentes.

O que esse estudo quer mostrar é que embora a criacdo da carreira dos gestores
governamentais seja um avango para a modernizacdo da Administragdo Publica Federal, a
sua presenga ndo tem se constituido como um meio institucionalizado de profissionalizagdo
da magquina publica.

Para desenvolver nossa tese de trabalho estruturamos o texto em cinco capitulos.
No capitulo I apresentamos as orientagles tedricas do trabalho. Procuramos ressaltar

o modelo burocrdtico desenvolvido por Max Weber e as relagBes de disfuncionalidade e

complementariedade entre politica e administragdo no processo de decisdo politica.



Os capitulos II e III contextualizam o problema de pesquisa. No capitulo II
descrevemos a experiéncia internacional de insergdo dos altos funcionérios na maguina
publica a partir dos principios da administragdo gerencial e o capitulo III traga uma breve
trajetoria das tentativas de formagdo de uma burocracia puablica no Brasil. Apontamos as
trés tentativas sistemdticas de reformar o Estado brasileiro: a reforma daspeana da era
Vargas, a reforma a partir do Decreto-Lei 200 no regime miiitar e a reforma implementada
pelo governo Fernando Henrique, apoiada na proposta de uma administragdo gerencial.

Os capitulos seguintes tratam especificamente da carreira dos gestores
governamentais. No capitulo IV apresentamos um breve histdrico da criagBio e o perfil da
carreira a partir de fontes secunddrias. Além disso, procuramos mostrar as mudancas que
foram ocorrendo ao longo da carreira a partir das particularidades de cada concurse e dos
critérios de lotagdo de cada turma nos ministérios.

Por fim, o capitulo V estd estruturado a partir de alguns pontos levantados pelos
proprios gestores durante a pesquisa de campo, considerados relevantes para o
entendimento da experiéncia desses servidores na maquina pabiica.




CAPITULO 1

Politica e Administracao: conflitos e complementaridades



CAPITULO I - Politica e Administracio: conflitos e compiementaridades

1.1 - © modelo burocratico weberiano

A maior contribuicdo sobre o estudo da burocracia € dada por Max Weber, que tornou
esse tema um dos pontos centrais de sua analise socioldgica. Seu conceito-chave é 3
racionalizacdo - ou o desencantamento do mundo - como a caracteristica fundamental da
sociedade moderna, o que possibilitou o desenvolvimento do processo de burocratizagéo.

A administrac3o burocrdtica classica, analisada por Max Weber, difundiu-se no final
do século passado nos principais paises europeus com a finalidade de extinguir ©
patrimonialismo da esfera estatal, separando, nitidamente, o interesse publico e o interesse
privado. Com o surgimento do capitaiismo industrial e das democracias parlamentares no
século XX tornou-se necessario desenvolver um tipo de administrago que partisse ndo
apenas da ciara disting8o entre pablico e privado, mas também da separagdo entre 0 politico
e o administrador plblico. Surge, entdo, a administragdo burocratica moderna, definindo os
atributos da organizagdo racional-legal, argumentada pelo préprio Weber:

" Somente com a burocratizacdo do Estado e do Direito em geral, vemos uma
possibilidade definida de separar, clara e conceitualmente, uma ordem juridica "objetiva”

dos “direitos subjetivos™ do Direfto "Privado™(...}. Ess8 separacdeo conceitual pressupde.a.. ..

separacdo do Estado, como portador abstrato de prerrogativas soberanas e o criador de
‘normas juridicas’, das ‘autorizagbes’ pessoais dos individuos. Essas formas conceituais
estdo, necessariamente, distantes da natureza das estruturas da autoridade pré-burocrética,
e especiaimente das estruturas patrimoniais e feudais(...). Coube 3 total despersonalizagdo
da direcdo administrativa pela burocracia, e & sistematizacdo racional do Direito, realizar a
separacdo entre o publico e o privado, cabalmente e em principio. ” (Weber, 1982}

Os atributos da organizagdo racional-legal estdo voltados para a garantia da
funcionalidade, nos quais destacam: a impessoalidade, a formalizac8o, a divisdo do trabalho,
a hierarquizacdo e a competéncia técnica baseada no mérito. A administracdo burocratica €
realizada sem considerar as pessoas; o governo das pessoas 50 existe na medida em que
elas ocupam 0s Cargos, ou seja, o poder de cada individuo deriva unicamente da norma gue
cria o cargo e define suas atribuigbes. Assim, dentro da burocracia, em seu estado puro, ndo
ha lugar para sentimentos, para o favoritismo, para a gratiddo, para as demonstragDes de
simpatia e antipatia. O administrador burotratico ¢ um komem imparcial e objetivo, que tem
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como missdo cumprir as obrigagBes de seu cargo e contribuir para as consecugdes dos
objetivos da organizagdo. O proprio Weber descreve a virtude da burocracia:

* Suya natureza especifica, bem recebida pelo capitalismo, desenvolve-se mais
perfeitamente na medida em que a burocracia é desumana, na medida em gue consegue
eliminar dos negécios oficiais o amor, o 6dio, e todos os elementos pesscais, irracionais e
emocionais que fogem ao calculo. F essa a natureza especifica da burocracia, louvada com
uma virtude especial” (Weber, 1982},

A organizac8o burocratica tradicional, tal como descrita por Max Weber, define, no
maior nivel de detalhes, o que devem fazer as pessoas dela participantes. As burocracias
gerariam uma “cultura de papéis”, cada um devendo fazer exatamente o que a descrigdo de
sua funcdo prevé, caso contrdrio, teria como efeitoc o comprometimento do funcionamento
do conjunto:

* O burocrata individual ndo pode esquivar-se ac aparato a que estd atrelado. O
burocrata profissional estd preso & sua atividade por toda sua existéncia material e ideal,
Na grande maioria dos casos, ele é apenas uma engrenagem rnuir Mecanismo sempre em
movimento, que lhe determina um caminho fixo. O funciondrio recebe tarefas especializadas
e normalmente o mecanismo ndo pode ser posto em movimento ou detido por ele, iniciativa
essa que tem que partir do alto. O burocrata individual estd, assim, ligado a comunidade de

~todos 0§ -funcionérios integrados no mecanismo. Eles tém um interesse-comum em fazer que. ...

o mecanismo continue suas fun¢des e que a autoridade exercida socialmente continue”
{Weber, 1982).

Por causa dessas caracteristicas, a burocracia, para Weber, é uma organizagdo
totalmente técnica, capaz de alcancar o maior grau de racionalizacdo e eficiéncia. A divisdo
do trabalho minimiza a duplicag8o de tarefas e 0s atritos entre o grupo de trabalho; a
hierarquia facilita o planejamento, o controle e a disciplina; a distribuicdo de trabalho
baseada no mérito e no conhecimento especializado viabiliza maior competéncia da
organizagdo; o sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que define com precisdo
todas as tarefas permite aos funciondrios calcular os resultados. O cardter impessoal da
burocracia possibilita objetividade nas relagdes de trabalho n8o dando lugar ao favoritismo e
ao privilégio, por um lado, e & rejeigdo, por outro.
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A partir da definicdo de Weber sobre a burocracia, muitos estudiosos limitaram sua
obra a uma sociologia organizacional e realizaram suas criticas.

Para Merton (1960}, a burocracia fundamentada na busca da eficiéncia desenvolve
mecanismos gque acabam levando-a a uma disfunco, a ineficiéncia. Para o autor, uma
burocracia eficiente exige conflanga no desempenho e observdncia das normas; esse
cumprimento estrito das normas tende a transformé-las em absolutas, o que resulta no
conservantismo e no tecnicismo e, consegiientemente, as normas tornam-se fins e ndo
mais meios; prioriza-se a aplicacdo de cada regra detaihada e perde de vista o propdsito da
acdo; isso interfere na pronta adaptagdio sob condigBes em transformacdo e assim, os
elementos que eram favordveis a eficiéncia, em geral, sdo a causa da ineficacia em casos
particulares.

Um outro ponto criticado pelos tebricos refere-se a especializacdo das tarefas, ou
seja, ao dar prioridade para que cada membro da burocracia realize apenas uma tarefa, ndo
é contemplada a cooperacdo entre os funcionarios, o que produz uma protec8o entre o0s
membros da organizagdo, diminui as oportunidades de conflito e com elas exclui os critérios
de julgamento e avaliagdo (Blau, 1962). Esse método de trabalho reduz a qualidade dos
servicos, produz a lentiddo e a falta de responsabilidade ja que as tarefas sdo baseados nos
proprios requerimentos dos funciondrios e ndo na eficiéncia do resultado. E, como ha uma
baixa producdo, hd também excessivos custos para a organizacdo burocrdtica pois a
protecdc- para todes seus membros pela ndo-cooperagdo sempre-implica em. recursos
adicionais. '

Qutra caracteristica da estrutura burocrdtica, a é&nfase no cargier impessoa!l das
relacBes, também contribui para a ineficiéncia da organizagdo. Como mostra Campos
(1971), o modelo da personalidade do burocrata forma-se em torno da norma da
impessoalidade que, ao lado da tendéncia a categorizar, resultante do predominio das
normas gerais e abstratas, tende a produzir conflitos nos contatos do burocrata com a
sociedade. Engquanto o burocrata recorre ao tratamento formal e impessoal, o que a
sociedade deseja € uma atencdo especial e individualizada. O conflito pode ser considerado,
entdo, como resultante da adoc8o de atitudes e relagles contraditorias.

A burocracia para Weber representa a forma mais eficiente e racional do exercicio do
governo. A ma-leitura de Weber consiste em considerar que seu modelo de burocracia é
uma receita que, se bem aplicada, geraria a administrag8c cientifica . Na realidade, Weber
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da caracteristicas ideais de uma administrac8o pdblica que existiria num contexto bem
determinado; ela ndo pode existir no vazio, requer uma série de condigbes externas
bastante especificas. Confinar a sua apreciag8o apenas aos termos da sociologia das
organizagdes & a sua preocupacdo com © funcionamento burocratico e a eficiéncia
organizacional € restringir o0 seu &mbito e retird-lo do contexto mais vasto de uma teoria de
sociedade.

Weber deu lugar de destaque & burocracia em seu estudo porque, para ele, o
desenvolvimento da burocratizagdo esteve inseparaveimente ligado ao desenvolvimento da
economia capitalista, cujas necessidades administrativas ndo podiam ser satisfeitas pelos
meios tradicionais. O seu desenvolvimento também esteve ligado ao processo de
democratizacdo, no sentido de nivelamento das diferengas de condicBes sociais, a abertura
de carreiras a qualquer pessoa de talento. Claro que o grau de “abertura” era relativo, visto
que requeria, anteriormente, acesso a educagdo. No entanto, as pressdes no sentido da
democratizacdo significavam que a administrac8o ndo poderia mais ser mantida como
restrito privilégio de grupos sociais. Também, o desenvolvimento da cidadania de massas,
por sua vez, fez aumentar tanto as exigéncias quantitativas na administrac3o estatal, como
a exigéncia qualitativa de uniformidade de tratamento, as quais s6 poderiam ser satisfeitas
por um sistema operando na base de imparcialidade entre as pessoas (Beetham, 1987).

Para Weber (1982), a burocracia era tanto uma estrutura social indispensdvel, como
uma.formagdo enraizada.nas.caracteristicas.mais especificas do.mundo moderno, o-que ao -
mesmo tempo constituia uma formidavel estrutura de poder, isto peias mesmas razbes que
a tornava um sistema de administracdo t8o eficaz: a sua capacidade de coordenar actes
numa vasta area, a sua continuidade de funcionamento, a sua coesdo interna e,
principalmente, o seu monopdlic de conhecimento técnico e controle de processos.

A burocracia € um produto de um contexto histérico, estando sujeita &8 adaptactes
para atender os interesses entdo dominantes; ela é um instrumento de poder que pode ser
utilizado em favor de diferentes interesses. Por esse motivo, quando construiu o tipo ideal
burocratico - que € marcado pelo formalismo, a impessoalidade, a hierarquia e a
administracdo profissional - Weber (1982) se preocupou em apontar seus limites,
enfatizando que a burocracia ndo & s uma estrutura, mas principalmente um tipo de
dominagdo. Assim, € preciso estar alerta para o risco de confundir a burocracia com o tipo
ideal, deslocando-a como categoria historica e forma de poder {(Tragtenberg, 1985).
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1.2 - Burocracia e o processo de decisao politica

Weber foi pioneiro em apontar a problematica da desintegracdo entre politica e
administracdo na perspectiva do Estado Moderno. Segundo seu argumento, a questdo por
detrds dessa problematica é o contraste, a distingdo e a tensdo entre a racionalidade
substantiva da busca de interesses ~ que orienta os sistemas politicos ~ e a racionalidade
instrumental-formal, que orienta a burocracia. Como afirma Martins (1997}, no nivel
organizacional, Weber acredita na superioridade técnica da burocracia, mais amparada no
carater histérico-universal da racionalizac8o instrumental; porém, pBe em evidéncia os
riscos da desintegragdo entre politica e administracdo, processo de inversdio da racionalidade
burocratica, cuja tendéncia ao absolutismo burocratico ameacga a legitimidade do Estado.

Enquanto o que orienta a burocracia é o seu conhecimento técnico, o que ndo deve
permitir influéncias de interesses particulares, o que fundamenta o sistema politico é 2
representatividade dos grupos de interesses organizados em partidos politicos ou em
movimentos sociais. Ora, com a crescente organizacdo dos grupos sociais pressionando o
sistema politico & favor de seus interesses, esse tornou-se mais susceptivel e vulnerdvel as
demandas sociais enguanto que a burocracia, por basear-se numa racionalidade
instrumental, permanece isolada em relacdo as premissas valorativas da ag8o pdblica.
Conseqilentemente, por um lado, com a expansgo do préprio Estado, a burocracia expandiu
sua capacidade de monitorar a economia e oferecer servigos publicos, tornando a sociedade

-cada-vez mais dependente- de seus-recursos-e-servigos; por-outro,-tal-expansde-tornoy- -

necessario e incentivou a burocracia a desenvolver recursos tecnoldgicos mais eficazes para
responder as suas crescentes demandas, permitindo maior acimulo de informactes e
téenicas. Tais fatos contribuiram para que a burocracia aumentasse seu poder e se tomasse
autbnoma do sistema politico, o que instituiu entre essas duas racionalidades conflitos e
tensies.

Essa autonomia da burocracia, conforme Blau (1962), parecia ser o maior problema
para Weber pois sob a dominacdo legai o exercicio didrio da autoridade fica nas mdos da
burocracia. Mesmo o sucesso na disputa por votos em debates parfamentares e nas eleigdes
legisiativas pode resuitar em nada se n8o for acompanhado de um controle efetivo sobre a
implementac8o administrativa. Quando ndo se consegue tal controle, a burocracia usurpa o
processo de decisdo politica de acordo com sua tendéncia fundamental de transformar todos
os probiemas politicos em problemas administrativos.
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Para Etzioni (1983), a burocracia ao aumentar seu poder e isentar-se do controle do
sistema politico criou autonomia para infringir, paralisar ou modificar projetos politicos que,
de acordo com sua racionalidade instrumental, pareciam invidveis. Tendo como referéncia o
fato de que as democracias parlamentares para se manterem legitimas perante a sociedade
é imprescindivel a prestacdc de contas -a accountability- como forma de impossibiiitar o
abuso de poder, a burocracia, ao liberta-se do controle politico estd infringindo o proprio
processo democratico.

Por outro lado, como mostra Mayntz (1984), a burocracia € a base de legitimagéo
das modernas democracias parlamentares, ou seja, enquanto o parlamento, eleito pelo
sufragio, representa e formula programas politicos que atendam aos interesses da
sociedade, a burocracia comandada apenas por uma politica executiva, com uma
racionalidade instrumental, tem como fungdo implementar esses programas de maneira
eficaz, independentemente do grupo politico vigente - o que dé ao sistema politico maior
transparéncia e diminui as possibilidades de corrupg8o.

Portanto, se a autonomia adquirida pela burocracia em relag8o ao sistema politicoe a
sociedade, por um lado, evidencia-se como um obstdculo ao funcionamento dos Estados
Modernos na medida em que prejudica o processo democratico da accontability, por outro,
essa mesma autonomia burocratica € fundamental para o funcionamento das democracias
pois, ao exercer o controle politico, é a sua racionalidade instrumental que garante um

possibilidades de corrupgdo, o que € imprescindivel para a legitimagdo do sistema politico.

O proprio Weber (1994) aponta para a inseparavel complementaridade entre
burocracia e sistema politico nas democracias contemporaneas. Segundo seu argumento,
aos burocratas sdo reservadas as tarefas técnicas e especializadas, fundamentais para a
racionalizagdo da acdo do Estado, especiaimente em um mundo em que hd o aumento do
papel do governo e das demandas por servigos pidblicos; aos politicos, por sua vez, cabe
exercer o papel de lideranga numa sociedade de massas, essencial para que ndo haja uma
rotinizacdo da gestdo do Estado, o que levaria & perda dos objetivos intrinsicamente paoliticos
da ac8o de todo e qualquer governo. Essa insepardvel complementaridade entre politicos e
burocratas & fundamental para a garantia da ordem demaocratica.

As mudancas operadas no mundo maderno, como aponta Loureiro & Abrucio (1999),
tornam mais dificil a manutengdo de uma perspectiva dicotdmica entre burocratas e

politicos. Isso porgue, com o aumento da cobranca democrética por parte da populagdo e
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com a necessidade de uma atuagdo cada vez mais eficiente por parte do Estado, o limite do
que € tarefa do burocrata e o que cabe ao politico vem-se tornando cada vez mais ténue. Ao
ocupar cargos publicos, os politicos precisam responder tecnicamente aos problemas e, caso
ndo o fagam, seus mandatos podem correr risco. Os burocratas, por sua vez, sobretudo
quando ocupam fungdes do alto escaldo, precisam atuar politicamente no sentido de
escoiher prioridades e levar em conta interesses e valoras, sejam eles referentes 3 l0gica
interna do sistema politico, sejam vinculados a determinadas orientagBes técnicas com
maior aceitagdo na sociedade.

Como complementa Beetham {1987}, embora seja possivel estabelecer uma distingdo
nitida entre politicos e burocratas em termos de processos seguido para a sua nomeagao e
da natureza da sua responsabiiidade, essa distingdo ndo coincide imediatamente com uma
linha tragada entre o planejamento e a execugdo da orientagdo politica. Os administradores,
especialmente ao mais alto nivel, atuam como conselheiros dos politicos e geralmente, como
tém a vantagem de uma maior experiéncia e conhecimentc na drea de politica pablica sobre
um ministro, os seus consethos podem ser fundamentais para a determinacdo do conteldo
das politicas.

Assim, a dicotomizagdo entre burocracia e sistema politico ndo € em si um problema
politico, mas a sua extensdo e as suas formas de integrac8o ou dicotomizagdo entre politica
e administragdo, mais ou menos funcionais relativamente a4 governanca, como sintetiza
Marting (1997:48). .

" politica e administragdo, ou sistema politico-representativo e agéncias de governo,
enquanto arenas institucionais, integram-se ou dicotomizam-se de diferentes formas a
medida que competem ou cooperam tanto na identificacdo e agregacdc de interesses da
sociedade civil, quanto na formulagdo e implementacdo de politicas publicas”.

O processo de implementacdo de politicas plblicas torna mais transparente a relagdo
de poder entre burocratas e politicos. Ndo ha como separar a formulagdo da implementacio
de politicas plblicas. Como aponta Oszlak (1982), a formulacdo de uma politica é uma
operacao abstrata: implica em definir o sentido que devera ter a acdo. Contém, desse modo,
elementos normativos e prescritivos dos quais resulta uma visd3o sobre um futuro desejavel.
Entre a formulagdo e a agdo situa-se a distAncia entre o abstrato e o concreto. O processo
de concretizacdo da politica implica na intervengdo de uma cadeia de atores, cujo
compartamento vai desagregando e, em seguida, materializando a politica.
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Qualiquer formulador de politicas sabe que é improvavel elaborar um texto legal que
cubra todas as contingéncias, todos o0s casos possiveis durante o processo de
implementac8o de politicas; o que, por sua vez, permite aos burocratas determinar muitos
elementos de concepgdo que os politicos apenas esbogam. As condicBes em que espera-se
que os burocratas implementem essas politicas 0s colocam na situag8o de participantes do
processo decisorio. Além disso, a execugdo cria politicas pois a realiza mediante tentativa e
erros. Uma vez que cada passo corrige as inadequacgbes do passo precedents, a
impiementacdo torna uma fonte importante de informacgdes para o proximo passo e para
orientar novas politicas.

As decisbes técnicas ndo sdo neutras (Abrucio & Loureiro, 1999). Constituem, na
verdade, escothas entre rumos a tomar, com determinados impactos sobre a sociedade.
Assim, 0s burocratas desempenham papel importante no processo de decisdo politica -
servem, nos niveis mais elevados, como a principal fonte de andlise e aconselhamento para
os formuladores de politicas. O bom resultado das politicas plblicas, desde a etapa de
formulagdo até a sua implementag8o, depende em grande medida do equilibrio existente no
relacionamento antre politicos e burocratas.

No limite entre o sistema politico puro, representado pelos politicos eleitos e a
administragdo piblica estdo os “aitos funcionarios”, destinados a realizar a interlocucdo
entre essas duas racionalidades distintas e complementares, Fsse grupo € dencminado por

-.alguns autores como “analistas simbolicos” (Cardoso & Santos, 2000; Santos & Brito, 1995) ...

ou seja,

"sdo aqueles gerentes publicos que escutam as demandas da sociedade,
traduzem aquilo em termos politicos e técnicos, vislumbram quais possibifidades
técnicas e pofiticas naquelas demandas e fazem o meio de campo para que as
coisas acontecam”. {G.4)

O papel dos funciondrios do alto escaldo esta justamente no centro das tensdes que
percorrem as instituiches publicas: entre a politica e a burocracia. S30 eles que administram
informagBes e conflitos; conflitos que refletem os choques de interesses de grupos sociais
diferenciados, de projetos de Estado distintos que podem apresentar-se pela agdo direta dos
grupos de pressdo ou pela mediagdo das organizagbes politico-partidarias. Por isso, a
formacdo de servidores pablicos comprometidos com o Estado, enquanto expressdo da
vontade nacional, assume cada vez mais um papel decisivo na consolidagdo de sistemas
politicos mais democraticos e transparentes.
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CAPITULO II

A experiéncia internacional de insergio de

“altos funcionarios” nas administragdes pulblicas
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CAPITULO II - A experiéncia intarnacional de insergéo de "altos funciondrios”

nas administracies piablicas

2.1 ~ Os alicerces da administragdo pablica “racional”

0O século XIX, marcado peia Revolug8o Industrial e Revoluc8o Francesa, lanca as
bases para a construcdo do Estado Modernc que traz consige novas formas de pensar e
organizar a vida social, o que afeta profundamente as estruturas de poder até entdo
estabelecidas.

No que refere & administragdo publica, Weber (1982) destaca duas transformacBes
importantes: a) a relagdo do individuo com o seu cargo e b) o critéric para adquirir, manter
e ascender no cargo. O que ocorre € a criacdo de leis uniformes gue definem a fungd3o e a
descricdo do cargo. Passa-se a prestar contas a um conjunto de regras formais e ndo mais
na relagdo patrdo- cliente. O problema da sucessdo politica e a continuidade administrativa
foi resolvido com a criag8o de carreiras publicas. Também, na tentativa de acabar com o
interesse privado no piblico, criou-se o sistema de mensuracdo do conhecimento para o
ingresso na Administragdo Pablica. Essa metamorfose da fungdo administrativa produziu
uma estrutura relativamente auténoma no qual o uso do critério da “objetividade” passou a
determinar o mérito das questfes a serem discutidas e limitou a influéncia privada .

Sitbermam (1993) afirma que ndo houve uma lnica via para a criac8o da burocracia
weberiana, nem todas ocorreram em etapas preestabelecidas ou num determinado tempo e
tampouco hd um modelo (nico de meritocracia piblica. Para o autor, o processo de
racionalizagdo burocratica € essencialmente politico.

De acordo com Silberman (1993) foram as incertezas politicas originadas em
ambientes de mudancga nas regras de escolhas das elites que explicam as reformas
administrativas do Estados modernos. Examinando as reformas administrativas do século
XIX da Franga, Japdo, Ingiaterra e Estados Unidos, o autor define que o problema da
“sucessdo das elites” esteve na raiz da explicagdo da forma racional-legal que tomou estes
Estados Nacionais.

A burocratizagdo racional pode ser vista como conseqiiéncia da persistente incerteza
ou risco no ambiente quando as velhas regras para fazer decisbes revelam-se insustentaveis
e marca uma tentativa de encontrar novas formas nas quais produzam maior previsibilidade.



20

E o calculo politico das elites em busca de sustentabilidade &s suas funcBes plblicas e de
previsibilidade e legitimidade as suas decises, frente 3 ameaca de outras alternativas de
poder, que explica o desenvolvimento das organizaches burocritico-racionais.

Para sustentar seu argumento de que houve duas vias de burocratizac8o a partir do
problema de “sucessdo de elites”, Silberman {1993) afirma que de acordo com o ambiente
em que as escolhas estratégicas foram feitas - alto ou baixo grau de incerteza - consolidou-
se modelos distintos de administragdo pdblica.

Um alto grau de incerteza existiria nas situagles de escassa informag8o sobre as
regras aceitas pela comunidade nacional para a tomada de decis8o; seriam 05 momentos
denominados pelo autor de “condig8o revolucionédria”, no qual as antigas regras sdo negadas
e ainda ndo hé novas regras ou liderancgas institucionalizadas. A emergéncia do ideal da
igualdade, no ambiente revolucionario da Franga e Japdo no século XIX, por exemplo,
suspenderia ou dissoiveria todas a regras de selegdo de liderangas politicas, criando um
cendrio de alta incerteza sobre a legitimidade do poder (qualquer um poderia legitimamente
reclama-io).

Um baixo grau de incerteza existiria nas situagbes de consideravel disponibilidade de
informacdo sobre as regras operacionais que limitam os resultados das escolhas dos
cidaddos. Essa situagdo se aplicou as condigles onde j& existiam sistemas eleitorais de
. selecdo de liderancas bem articulados e.regulados, como.foram 0s.casos dos processos. de
emergéncia da igualdade nos Estados Unidos e Inglaterra (Sitberman, 1993).

A partir dessa contextualizacdo da incerteza deciséria, Silberman (13993) identifica
duas estratégias para as reformas administrativas: uma relacionada aos cenarios de alta
incerteza, que produziu o modelo de burocracia organizacional, outra voltada para 0s
cendrios de baixa incerteza, que originou o modelo de burocracia profissional. Franca e
Japdo desenvolveram o modelo organizacional de burocracia enquanto gue os Estados
Unidos e Gri-Bretanha o modelo profissional.

A escolha do modelo administrativo organizacional respondeu ao problema da afta
incerteza pela eliminagdo de todo critério privado e personalista dentro das fungbes piblicas
através do desenvolvimento de carreiras do servigo publicos padronizadas, sistematicas,
hierarquizadas e previsiveis no interior de organizaco estatal.
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Nesse modelo, a entrada nos niveis da burocracia seria aitamente uniforme.
Individups para ocuparem determinados cargos necessitavam possuir as mesmas
habilidades e experiéncias. Distingbes em rank, autoridade e status na carreira eram vistas
como produtos impessoais. A promogdo baseava-se usualmente na idade e experiéncias
anteriores, ¢ que possibiiitaria uma seguranca no avange da carreira. Nomeagtes para altos
niveis da burocracia como a entrada lateral de outras organizactes era raro. Tal modelo de
organizagdo, com restricBes de entrada na carreira e com um sistema de promocdo
claramente definido, passou a ser considerado capaz para resistir a intervencdes externas, o
que tornou a figura desses funcionarios pdblicos admiravel.

O desenho da autonomia burocrdtica nas condicbes de baixa incerteza também foi
uma imposicdo para as elites burocratica na tentativa de tornar a distribuicdo de bens
publicos mais egiitativa. Nesse caso tinham como objetivo constituir um corpo de
funcionarios com homogeneidade de treinamento e capacitagdo para diferenciar 0s objetivos
privados dos publicos. Criaram, assim, um modelo de administragdo publica baseado no
papel das "profissdes” que viabilizaram: uma concepgdo de servigo plblico; um corpo
especializado de conhecimento e treinamento baseado na ciéncia; uma ética especifica de
conduta, especialmente sobre o sentido do uso do conhecimento para a tornada de decisdo e
a capacidade de auto-regulag8o origindria da internalizacdo de codigos de conduta. O
modelo profissional foi construido baseado na capacidade individual (ndo na senhoridade),
na alta flexibilidade, na mobilidade nos postos de trabatho e na permeabilidade com o
-mercadoe.

As duas estratégias, organizacional e profissional, de reforma administrativa
resultaram em alta integrac8o da burocracia publica a estrutura decisoria das elites. Este
equilibrio instituido entre insulamento e responsabilizac8o das burocracias através do
sisterna politico tornar-se-ia, mais do que um artefato organizacional, um valor social de tai
modo que as burocracias publicas nacionais constituiram-se em fiéis depositarias do
interesse plblico e da democracia. Esses dois paradigmas administrativo-meritocratico
moveram as principais tentativas de modernizagdo dos Estados nacionais (Sitberman, 1993).

No entanto, se o modelo burocratico weberiano foi um instrumento fundamental para
impuisionar e garantir o funcionamento das primeiras ondas democraticas modernas em
1870 e depois da Segunda Guerra Mundial, a partir do final da década de 1970 este modelo
j& nd3o podia responder as novas demandas de democratizacdo do servigo publico,
especialmente as que surgiram em nivel local. A administrag8o plblica se orientava, entdo,

por regras € normas universais e ndo de acordo com as expectativas dos cidaddos. Esta
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estrutura burocratica auto-referida se tornou mais rigida, perdendo a capacidade de
acomparnhar as profundas modificacbes sociais.

A excessiva especializacdo da burocracia tornou dificil o controle politico e, enquanto
o governo ficava maior e cada vez mais compiexo, a integracdo e coordenacdo de
programas e funcgles também se tornavam problemdticas. Além disso, a especializacio
indevida tornava dificil a transferéncia de pessoal, quando necessério, através de todo o
universo governamental. Cada vez mais se reconhecia, também, que a administracio
piblica &€ uma fungdo que ocorre em conjungdo com um processo politico e que, desse
modo, o administrador publico tinha de estar envolvido tanto na formulac8o quanto na
implementagdo da politica (Cavalcanti et alli, 1988).

Juntamente com essa constatagdo da necessidade de mudangas no perfil dos
burocratas de Estado, a propria estrutura do Estado entra em crise, o que abre caminhos
para a redefini¢do do seu papel. Torna-se, assim, um momento propicio para que as idéias
de uma administracdo pdablica gerencial, baseada nos principios da administrac8o privada
ganhem forca.

2.2 - A mudanca de paradigma na administracio pablica contemporéinea

entra em crise 0 modelo estatal montado no pés-guerra, o qual tinha sido o agente
fundamental de uma era de gigantesca prosperidade das economias capitalistas, centrais e
periféricas (Abrucio & P, 2002). No primeiro momento o impulso para a mudanca veio da
crise fiscal, iniciada com o0s choques do petroleo. As pressdes exercidas pela exigéncia de
tornar equilibrados 0s orcamentos piblicos constituiram-se em premissas dos numerpsos
programas de reorganizacdo e redugdo do Estado.

Duas correntes tebricas foram-se afirmando como os fundamentos dessa mudanga
administrativa: a Public Choice e a New Public Management (Fedele, 1999), Fmbora a Public
Choice esteja voltada especialmente a aplicacdo dos principios da economia nas escolhas
individuais, os estudos sobre a administrag8o puiblica feitos por Dows (Inside Burocracy,
1967) e Niskanen (Representativa Government and Bureaucracy, 1971) seriam absorvidos
posteriormente em algumas experiéncias de reforma administrativa. A idéia central desses
autores & que as burocracias tendem a perseguir uma visdo particular € privada do interesse

publico, porque sdo orientadas em maximizar o orgamento disponivel subtraindo-se, por
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outro lada, ao controle efetive dos organismos politicos eleitos, como mostra o trecho da
obra de Dows {1967):

" ... 0s funciondrios que ignoram outros agentes sociais adotam habitualmente
politicas muito pouco realistas. Ostensivamente, suas propostas sdo extremarmnente amplas
em seu alcance, baseando-se em numerpsas interdependéncias gue eles percebem em
teorfa. Pretendem, entretanto, evitar as dificuldades de ajustar essas politicas s demandas
reais de outros agentes socigis. Desse modo, ndo os consultam a fim de verificar se suas
hipoteses sdo vidveis. Tal formulagdo de politicas - grandiosa, se berm que pouca prética — é
na verdade um fenbmeno muito comum, particularmente entre funcionarios responsaveis
pelo planejamento a longo prazo”.

Essa idéia difundiu-se rapidamente nos anos oitenta , sobretudo porgue cruzou com
dois diferentes processos: a necessidade de reduzir o déficit estatal e a crescente
desaprovacdo popular da capula burocradtica, que concentrava alto poder discriciondrio e que
a classe politica tinha grandes dificuldades de controlar. De outro lado, a New Public
Management, procurou convencer gue o gerencialismo do setor privado poderia se deslocar
ao setor publico, refor¢ando a superioridade das técnicas utilizadas no setor privado em
relaclio aos tradicionais critérios de organizacdo do Estado (Fedele, 1999).

A partir dessas duas correntes tebricas, portanto, comegam a ser realizadas
mudangas no- funcionamento da maquina. do Estado nos. paises europeus e nos. Estados.
Unidos, incorporando as orientagfes da “revolucdo gerencial”. As diretrizes da administracio
plblica gerencial podem ser sintetizadas da seguinte forma®:

s descentralizacdo de atividades para entes federados ou para o setor piablico ndo-estatal e

desconcentracdo, mediante ampliacdo da autonomia dos érgdos da administragéo pablica;

« controle gerencial sobre as unidades descentralizadas, mediante contrato de gestiic e
mecanismos que viabilizemn o controle social, por meio de conselhos de usudrios e
mecanismos de consulta ao cidaddo;

« estabelecimento de parcerias com a sociedade organizada para a gestdo de servicos de
interesse coletivo;

! As informagBes aqui apresantadas sobre a revolugio gerencial foram recolhidas de alguns textos consuitados ao longo do
trabaiho, por isse ndo fago referdncia a textos especificos. Ver Pimenta: 1998; Bresssr Pereira:iB95, 1997, 1998, 1999;
Martins: 1997; CLAD: 1998; Kitksberg: 1998, Farraira, 1998; Newcomer, 1999,
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» novas politicas de pessoal, compreendendo especialmente: regras de promocio baseadas
no desempenho; melhorias seletivas de remuneracio; &nfase no desenvolvimento de
habilidades gerenciais e na motivacdo do pessoal;

» flexibilizac8o das regras da burocracia, com a remogdo de normas desnecessérias e a
simplificag8o de rotinas e procedimentos.

Em relagdo a politica de recursos humanos, o Fstado também aderiu ac modelo
organizacional “pés-burocrdtico”. Politicas de descentralizagdo, desconcentracio e
privatizacdo da agdo estatal assim como os programas de terceirizagdo, flexibilizacdo das
contratagbes e demissdes voluntarias se inserem nesse contexto de “enxugamento” da
maquina do Estado (Paes de Paula, 2003). No entanto, como vai ocorrer também na
experiéncia brasileira, as orientagfes da “burocracia flexivel” sd serfo aplicadas aos
servidores plblicos de médio e baixo escaido. Na medida em que o objetivo da Reforma do
Estado &, ao mesmo tempo, a diminuic8o do seu tamanho e o fortalecimento da sua
governanga, tornou-se mais imperativo a consolidagdo de um ndcleo forte de “altos
funciondarios de Estado”, daqueles que fazem a articulagdo entre o sistema politico e a
sociedade através da formulagdo e implemantagdo de politicas.

Assim, o modelo da burocracia weberiana prevalece como um instrumento
fundamental para o funcionamento e legitimidade do sistema politico. O que muda nesse
momento, no entanto, é o tipo de Estado que queremos e a sociedade que temos. Desse
modo, ¢ que queremos destacar € que s5e o objetive principal da Reforma Gerencial é
flexibilizar a administracdo pablica através de uma alternativa pods-burocratica; essa, porém,
se restringe & mudanca na forma de operacionalidade da burocracia. A revolugo gerencial
significa, portanto, apenas uma nova expressdc da burocracia (Martins, 1997; Paes de
Pauia, 2003}.

O que vem ocorrendo no que se refere aos “altos funciondrios” dos Estados & um
processo de redefinicdo do seu papel e de sua atuagdo. Na medida em que o nicleo
decisério do Estado torna-se cada vez menor e ao mesmo tempo tendo que ser cada vez
mais dindmico e efetivo, a alta burocracia aparece como uma potencial solucdo para o
equilibrio entre um aparelho de Estado minimo e uma maior governanca.

Sem deixar de considerar suas diferengas politico-institucionais, acreditamos que as
experiéncias internacionais de modernizagdo da aita burocracia podem contribuir como
indicativos para a andlise das propostas e diretrizes de consolidaciio da carreira de
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Especialistas em Polfiticas Publicas e Gestdo Governamental. Escolhemos a Franga por ser 0
modelo burocratico adotado pelo Brasil e por caracterizar-se como uma burocracia do tipo
organizacional, conforme a tipologia de Silberman (1993) e os Estados Unidos por ser um
tipo de burocracia profissional e mais prdximo da realidade brasileira no que se refere ao
convivio entre cargos burocrdticos e cargos politicos na Alta Administrac8o Pablica. Também
citamos o Canada e a Inglaterra por serem modeios de uma sistematica mudanga no quadro
de seus servidores.

2.3 - 0S SENIOR PUBLIC SERVANTS

Podemos caracterizar os Senior Public Service como aqueles funcionarios que
designamos anteriormente de “analistas simbdlicos” (Ver capitulo I}, ou seja, os funciondrios
responsdveis por estabelecer o nexo politico-administrativo das politicas de governo. Por
serem postos burocraticos com responsabilidade politica, a compreensdo da logica de
provimento e de funcionamento desses cargos num determinado Estado permite identificar
que tipo de relagdo ¢é estabelecida entre o sistema politico e a burocracia e seus possiveis
desdobramentos para a formulagcdo e implementagdo de politicas publicas.

Na pratica da administracdo publica, "Senior public service” corresponde a uma
categoria de funcionarios pGblicos que inclui aqueles que trabatham para o governo federal e
- ocupam importantes fungBes de gerenciamento ou posigBes especialistas e operacionais.de .
alto nivel nos ministérios ou em agéncias politicas. Em geral, essa categoria compreende
entre 1 ou 2% do total do servico piblico nacional & inclui as trés posigBes de alto nivel do
servigo publico.

O tamanho e a estrutura do senior public servant diferencia consideravelmente entre
os paises. O gue observamos, com a emergéncia do modelo gerencial, sdo experiéncias
diferentes entre 05 paises no que se refere as reformas do senior public servant, nos quais,
em termos de crescimento, em nimeros absolutos, podemos identificar paises que
apresentaram um decréscimo, outros gue permaneceram numa linha estavel e outros,
ainda, que experimentaram um substancial aumento.
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TABELA 1 - Nimero de senior public service em 1985 e 1994

PAIS Ano de 1985 Ano de 1994 % aumento
Canada 4434 3910 -11.8
Franca 1149 1107 - 3.7
Inglaterra 3551 3878 + 9.2
Estados Unidos 5818 7509 + 10.1

FONTE: "Managing the senior pubiic service - a survey of DECD countries” (1988)

Diversas mudangas substanciais ocorreram no sentido de tentar introduzir os

principios do modelo gerencial. Dentre essas mudangas destacam-se:

- maior énfase na formac8o e habilidades generalistas, em detrimento de habilidades
técnicas ou especialistas;

- mudangas no processo de recrutamento e de compromisso com o objetivo de atrair
pessoas mais jovens e com a melhor formagdo possivel;

- aumento na diversidade dos senior public servants com a participacio de mulheres e de
representantes de minorias étnicas;

- novas iniciativas relativas ao sistema de remuneragdo, mobilidade e avaliacdo de
desempenho; novos processos e critérios de selegdo (OECD, 1998).

Para responder aos principios da Reforma Gerencial, o prépric modelo do senior

~ public servant foi modificado. Dentre as habilidades que se destacam nesse novo modelo
podemaos apontar:

- visdo estratégica;

-~ lideranca;

- capacidade de iniciativa e adaptagdo aos processos de mudanga;

- competéncias gerenciais generalistas;

- visdo de todo o funcionamento do Governo.

A categoria de Senior Public Servant pode ser assim denominada em alguns paises:
Senior Executive Service (Australia, Estados Unidos e Nova Zeldndia), Executive Group
(Canada), Senior Public Service (Holanda) e Senior Civil Service (Inglaterra).

Na Franga, por exemplo, existem cerca de 5000 senior public. Esse grupo é
constituido por funciondrios responsaveis pelo gerenciamento de departamentos
administrativos e pelos membros do Grands Corps (Conselho de Estado, diplomatas, fiscais
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financeiros etc). Os membros dessa carreira ndo se reconhecem somente como
administradores mas, principalmente, como intelectuais do Estado, representantes
permanente dessa estrutura. Ha a categoria funcional e os grands corps do Estado. A
carreira dos administradores civis é a de menor prestigio entre as outras carreiras do grands
corps, tais como as do Conselho de Estado, da Inspegdo de Finangas ou do Tribunal de
Contas. Isso pode ser percebido nfo $6 pelos egressos da ENA que escolhem essa carreira,
que geraimente ndo sdo os melhores classificados no concurso, como também pelo salario
que é pago a esses profissicnais {Page & Wringht, 1999).

Nos Fstados Unidos, os senior executive services correspondem a cargos de alto nivel
da administracdo publica que podem ser ocupados por carreiras e ndo-carreiras, sendo que
ndo mais de 10% deles podem ndo pertencer a carreira (Thayer, 1997).

2.3.1 - Recrutamento

Ha dois principios basicos que orientam 0s paises no que concerne ag recrutamento e
seleco do senior public servant. O primeiro consiste no uso do sistema de carreiras, que

podem ser mais fechadas ou ndo conforme o pais. O segundo € o sistema de posicdo no qual

hé competiches para a ocupagdo das posicbes seniors (OECD, 1998).

. No primeiro principio destacam-se Bélgica, Franca e Japao no qual a promocdo do
senior public servant consiste numa promogdo interna; ha uma definigdo clara dos caminhos
para chegar a esse cargo. Enquanto que no sistema de posicdo hd competicbes abertas para
vagas e ndo hd uma qualificacdo formal para ter acesso a essa posicao. Nessa categoria
destacam-se a Holanda, a Austrdlia, a Inglaterra e os Estados Unidos.

Na Inglaterra, por exemplo, o recrutamento dd-se mediante processo seletivo em que
se considera, essencialmente, a formac8o superior. A apreciagdo do curricuium universitério
é o item fundamental para a andlise, Ja o modelo americano promoveu duas alternativas de
recrutamento: a) baseado no modelo privado de livre designacdo e mobilidade e b)
orientado pelos paises da Europa, no qual esses servidores fazem parte de uma estrutura
permanente de carreiras. A competicdo e o meérito sdo caracteristicas desse processo. Uma
vez aprovado, o candidato é analisado por um departamento responsdvel por recursos
humanos no governo federal - 0 Office of Personnel Managemente (OPM), que identifica a
experiéncia e o potencial dos candidatos baseados em atributos de sucessos executivos

tanto no setor publico quanto privado {(Dargie & Locke, 1999).
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Na Franga, o recrutamento € organizado por escolas especificas: a ENA para o0s
cargos administrativos do grands corps e a Ecole Polytechnique para os demais. Ha duas
etapas no processo de selecdo: primeiro, um estagio de formagdo e treinamento, no qual os
candidatos para participarem ja devem ser funcionarios plblicos; depois, conforme a
classificacdo final do periodo de treinamento € o que determina o lugar de cada um nos altos
postos da administragdo. Os postos mais privilegiade (Conselho de Estado, Carreira
financeira etc) sdo reservados aos primeiros iugares na classificagdo geral e é um nimero
muito limitado para proteger o elitismo nessas posictes ( o maximo 10% do total dos
participantes do curso de cada ano, o que equivale ao médximo 50 pessoas), o que provoca
muita competitividade entre os servidores em formagdo (Page & Wringht, 1999).

Nos recentes anos, os paises que operam com o sistema de posicio t&m tentado
abrir constantemente recrutamentos para a ocupacdo dos cargos de senior public servant e
investindo em atrair o maior niimero e diversidade de talentos.

Na maioria dos paises o recrutamento é realizado de forma descentralizada mas, em
muitos casos, ha um modelo minimo a ser seguido. Inclusive, é também comum o
envolvimento de agéncias centrais dedicadas ao recrutamento desses servidores.
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PROCEDIMENTOS Canada Franca Inglaterra Estados
Unidos
Por agéncias centrais Sim Nao 5im Sim
Aprovacdo pelo Ministério Pelos Sim Sim M3o
deputados
Uso de um modelo padrio Sim Sim Sim Sim
de selegdo
Processo formal de selegdo Sim Sim Sim Sim
Centralizag8o do processo Sim Sim Sim Ndo
de recrutamento e
promogao
Sistemna aberto de Sim Ndo, pois para ocupar Sim Sim
recrutamento altos cargos ja tem que
ser servidor pablico.

Sistema de remuneragdo e Sim Sim Sim Sim
classificacgo diferenciados

FONTE: “Managing tha senior public service — a survey of DECD countries” (1998) & “The State of tha higher civil
service after Raform: Britain, Canada and the United Statas” (1999)

2.3.2 - Mobilidade

A mobilidade dos senior public servants tem sido um dos elementos chaves no

desenvolvimento do novo Senior Public Service pois permite conhecer, integralmente, os

interesses do Governo e com isso aumentar o senso de responsabilidade desse grupo e

desenvolver programas que respondam 3 totalidade do governo. Cada pais tem procurado

desenvolver seu programa de incentivos a mobilidade.

Na Franca hd um programa de mobilidade desenvolvido pela ENA - Escola Nacional

de Administracio -, que cenfraliza os procedimentos para a mudanga de cargo. Esse

programa, porém, so é utilizado para quem esté iniciando a carreira, anterior a posicado dos

niveis de seniors executives. De forma geral, n8o ha um sistema formal de encorajamento a

mobilidade mas é considerado um elemento positivo e relevante para os senior public

services.
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A mobilidade nas carreiras superiores ocorre em duas situacdes na Franga: a) o
grands corps, que pode ter um “ministério base”, mas seus membros sdo extremamaente
méveis entre e fora da administracdo piablica e b) o mecanismo de pantouflage, o que
permite uma mobilizacdo entre o setor piblico e o privado. Enquantc os membros
administrativos do grands corps preferem tradicionalmente participar de gabinetes
ministeriais, outros seniors, até recentemente, preferiam trabalhar em empresas privadas.
A mobilidade interdepartamental, porém, ¢ dificil de gerenciar porque os administradores
naturalmente tentam trabalhar no ministério mais prestigioso {Page & Wringht, 1999).

Nos Estados Unidos ndo ha um programa formal de mobilidade mas ja existem
projetos especificos do OPM (Departamento de gerenciamento de pessoal) e da National
Performance Review gue incentivam o0s senior executivos a trabalharem nas agéncias
executivas e assim promover maior movimentacdo entre as agéncias e 0s ministérios
{Thayer, 1997}.

Na Inglaterra também n#o h& um programa formal de mobilidade. No entanto, é
imprescindivel para aumentar o rank dos semior public servants ter experiéncia nos
diferentes departamentos ou organizagOes do Estado. Ha diversas medidas para encorajar
uma maior mobilidade entre os departamentos incluindo uma propaganda interna dos postos
de servicos, um monitoramento regular do nimero de vagas disponiveis, o detalhamento
das funcBes que os departamentos ou individuos desempenham. Além desses aspectos, a
mobilidade pode ser um dos instrumentos de treinamento e desenvolvimento dos senior
public servants (Dargie & Locke, 1999).

TABELA 3 - Média (em anos) que o senior public service permanece numa posigdo

PAIS Anos na mesma posicio

Canada 4

Preferencialmente 2;
Franga diretor na administragdo central 4;
sub-diretor 4 anos € meio

Inglaterra 3

fstados Unidos 3,7

FONTE: “Managing the senior public service ~ a survey of OFCD countries” (1998) e "The State of the higher
rivil service aftar Reform: Britain, Canada and the United States” (1999)
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2.3.3 - Avalia¢édo de desempenho

A maioria dos paises possuem mecanismos formais de puni¢do para aqueles que néo
apresentaram bom desempenho, tais como: adverténcia formai, transferéncia para outro
trabalho que n8o necessite de muita exigéncia pessoal, realizaglo de treinamento se
necessario, reducdo na classificagdo e demissdo. Porém, tais mecanismos raramente sdo
utilizados. Quando hé um bom desempenho os senior public servants podem receber
gratificagbes remuneradas, ser transferidos para cargos mais elevados ou escolher para que
departamento querem ser remanejados (OECD, 1998;1999).

No Canadd, por exemplo, todos os Departamentos fazem suas avaliagbes, que
podem ser formais ou ndo, e as entregam ao chefe correspondente. Ap6s a analise dos
chefes, essas avaliagles retornam aos departamentos para que modifiqguem o que seja
necessario. O treinamento, o redirecionamento de posicdo, o ndo aumento de salario ou até
mesmo o desligamento podem ser utilizados como formas de punicdo.

Na Franca, todo o servigo pdblico tem um sisterna formal de avaliagdo anual. Entre
as gratificagbes utilizadas inclui uma renomeagdo de cargo para 0 qual o servidor desejar e
que esteja disponivel.

Nos Estados Unidos, cada membro do senior executive service tem uma avaliacio

posteriormente é utilizada como pardmetro para a avaliagdo; dentre os critérios de avaiiagéo
destacam-se: produtividade, qualidade do trabalho, custo-eficiéncia e progressos em
encontrar solucbes para alcangar as metas.

Na Inglaterra, a revisdo da atuacdo dos funcionarios nos seus respectivos
departamentos € feita pelas secretarias permanentes e ocorre s quando é solicitada pelo
Comité de Remuneracdo. A maioria dos membros desse Comité sdo do setor privado e
averiguam como foi a atuagdo dos departamentos durante o ano, 0 alcance dos seus
objetivos e a contribuicdo deles para o funcionamento do governo. Dentre as punigBes
destaca-se a remogado de funcionarios.
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2.3.4 - Conduta Oficial

Para assequrar um servigo plblico com accountability, que ndo tenha influéncias de

grupos de interesse, um dos ponios principais na ética do servigo plblico sdo as restrigoes

nas atividades politicas por parte dos serior pubfic servants.

Grande parte dos paises europeus permitem que 0s senior public servants participem

de debates politicos, com explicitas ou implicitas restrigbes. A Turquia e a Irlanda, por

exemplo, os proibem de participar de partidos politicos, mas a grande maioria dos paises

permitern que esses funciondrios se candidatem a cargos politicos desde que nesse periodo

se afastem da administracdo pilblica.

TABRELA 4 - Restricbes aos senior public servants em atividades politicas

Participagdo em Socio de Participacdo em eleigbes | Posse de uma
RESTRICOES | debates publicos partidos enguanto ainda é cadeira do
politicos funcionario publico Congresso
RestrigBes pelo Nenhuma Possivel, com Ndo, enquanto
Canada cédigo formal e restrigdo autorizacao formal ainda &
normas funcionario
profissionais publico
Nenhuma restricdo | Nenhuma Nenhuma restricdo Sim, o cargo
Franca restrigdo formal publico é
renunciado
temporariamente
Inglaterra | Restrito Restrito Proibido N3o
Estados E possivel, sujeito & | Possivel, com | Proibido N3o
Unidos aprovagaoe de limitagfes

superiores

FONTE: “Managing the senior public service ~ a survey of OFCD countries” (1998} e “The Slate of the Higher civil

sarvice after Reform: Britain, Canada and the Unitad States” {1999}
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2.3.5 - Procedimentos para a nomeacio dos topos do servigo pablico

Um dos modos de acesso aos cargos gerencials, além do recrutamento e selecdo, se
refere & forma de nomeacdo e depende da dimensdo politica que € dada acs cargos de
responsabilidade politica ou de confianga dentro do governo. Esse tipo de acesso requer
personalidades politicas responsaveis, afinadas com o governo para que desenvolvam a
atividade gerencial em sintonia e contato com as decises politicas. Na pratica, esses
quadros de alta geréncia representam uma minima parcela dentro do Senior Public Servant
e, na maioria dos paises, ocorre mobilidade juntamente com a mudanga do sistema politico.

Uma das razdes fundamentais para que esses cargos “politicos” ndo sejam um
nimero elevado € garantir que essas nomeacBes ndo sejam usadas para favorecer
interesses diferentes da boa gestdo publica e assegurar, acima de tudo, o cumprimento do

dever técnico fundamentado no compromisso efetivo com o governo em exercicio.

Os mecanismos pelos quais ocorrem as nomeagles para os cargos de alta geréncia
sfo diversificados entre os paises. Para alguns, s0 & necessario a escotha do Presidente ou
do primeiro Ministro, para outros, € necessdrio a aprovacdo da maioria do corpo politico;
também, na maioria dos casos é permitida a livre nomeacdo, ou seja, o indicado pode ser
funcionario piublico, personalidade politica ou pertencer ao setor privado (OECD, 1998).

‘Nio Canadd, as posigdbes dos aitos administradores publicos e vice-ministros sdo
ocupadas, na maioria das vezes, a partir de uma redistribuicdo desses cargos, ou seja, 580
ocupados pelos proprios funcionarios pdblicos. O Conselho Prevy é responsavel por indicar
ao Primeiro Ministro quais sdo as vagas disponiveis (QECD, 1999).

Na Franga 0s secretdrios-gerais, os diretores-gerais, os diretores e os altos
administradores estdo sob a decisdo governamental e as vagas ndo sdo anunciadas. A
nomeacdo é feita pelo ministro correspondente e esta é submetida ao Consetho do Ministério
e an Presidente. A nomeacdo para esses postos ndo € submetida a nenhum estatuto e
podem ser indicadas pessoas fora do servigo piblico mas, na prdtica, isso é raro. Os cargo
de livre provimento sdo pouco mais de mil; a regra € de “funcionarizagdo” da politica, o que
foi abrandado no que concerne & ocupacdo dos cargos de alto escaldo a partir de 1984 com
a decisdo de destinar 305 dessas vagas para o preenchimento de pessoas fora do Estado
(Page & Wringht, 1999},



34

Na Ingiaterra, as indicagBes para os maiores postos da administracdo piblica
necessitam da aprovacdo do Primeiro Ministro e depois ser submetido ao Comité de Selegdo
dos seniors (Senior Appointments Selection Commitee - SASC) ou € aberto um processo de
recrutamento sob a coordenacgo do SASC para evitar que a indicagdo seja manipulada.

Nos Estados Unidos, os niveis mais elevados da administrag@o publica e os chefes das
agéncias publicas sdo indicacBes politicas feitas ao Presidente. Os Estados Unidos diferem
muito da Europa porque enquanto nos paises europeus ndo ha espago para apontamentos
politicos, desde que ha pessoas qualificadas para ocupar 0 trabaihc de administradores
ptiblicos, nos Estados Unidos hd uma lei que permite e define o nimero de apontamentos
politicos. No caso dos cargos de senior executive services, 10% do total s8o desfinados a
esses apontamentos (Curado, 1999).
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TABELA 5 ~ Descricio dos cargos de Senior Public Servants em paises selecionados

NIVEL FUNCAO CLASSIFICAGAD
Canada Grupo de Ministros e
1° nivel Ministros e Vice-ministros Vice-ministros, nivel

{Associagao DM) DM 1aDM-3

2° nivel Assistentes de Ministros, Vice-ministros, Diretor Grupo Executivo,

Executivo ou Secretario de Deputados niveis EX-4 e Ex-5
3° nivel Dirator Geral Grupo Executivo,

niveis £X-3 & EX-2

4° nivel Diretor Grupo Executivo, Ex-1
inglaterra
1% nivel Secratario Permanente
2° nivel Diretor
3° nivel Vice-Diretor
1° nivel em | Chefe executivo de agéncias
agéncias

Estados Unidos

Secretério Assistente de Ministros
Diretor

- Chefes de Unidadas —

Senior Executive Service

SES: ES-6a ES -1

Franga

Postos sob decisdo governamental:

- administracdo central: Secretdrio - Geral, Diretor
Geral & Diretor

- postos de confianga: Embaixador e vice-
chanceler.

- outros :Chefes de Unidades, Diretor e sub-diretor

FONTE: “Managing the senior public service - a survey of OECD countrias” (1998)
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2.6 - Breves consideragbes sobre a experiéncia internacional

Os paises selecionados: Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Canada possuem uma
clara definicio de quem s8o os senior public servants e regras especificas para o
recrutamento, mobilidade, avaliagdo e restricdes. Em linhas gerais, esses paises, ao exigir a
formacgdo profissional de alto nivel e ter um sistema de remuneragio compativeis com o
setor privado tornam a carreira de gerentes plblicos atraente, competitiva e prestigiosa.
Tais incentivos possibilitam que sejam recrutados e, principalmente, mantidos os melhores
profissionais para o setor pidblico. Essas caracteristicas, associadas ao pequenc nimero de
funcionarios que esse grupo representa, transformam a administracdo pablica numa elite
meritocratica compacta, porém pluralista.

Tudo isso s6 foi possivel nesses paises porque houve um projeto politico consolidado
que permitiu estabelecer uma combinagdo adequada entre os cargos “politicos” e os de
carreira, deixando apenas um numero minimo de cargos a serem ocupados pelo primeiro,
como aconteceu nos Estados Unidos, onde predominava o sistema de spoil system?, que 56
foi modificado através de uma decisdo politica com a lei de Pendleton de 1883 que instituiu
as carreiras publicas ou como a Inglaterra em 1854, quando criou os High Civil Services
através do relatério Northcote-Trevelyan elaborado pelos parlamentares.

Q investimento na formacéio dos altos escaldes da administragdo ¢ uma constante
.hc.)s pa'iseé eummp.e.us;, .independente do sistema de governo. A definicdc de cargos e
carreiras na administragdo publica reflete a concepgdo de articulago entre o processo
poiitico e o processo administrativo. Um sistema de carreiras claramente definido tem a
func@o central de assegurar a continuidade administrativa e a memodria da atividade
governamental, independente das mudancgas na orientagdo politica dos governos. Assim,
além de garantir a coordenacdo das atividades implementadas por uma complexa maquina
governamental, membros de carreiras estratégicas asseguram aos novos governos
informagdo segura e sistematica a respeito das experiéncias dos governos anteriores
fornecendo subsidios técnicos e administrativos aos governantes recém-chegados para
planejar, avaliar e implementar as suas politicas.

? Esse termo remete 3 situac8o da administrag8o plblica norte-americana até as primsiras décadas do século XX,
quando todos os cargos do governo federal eram utilizados como "prémic” pela conquista eleitoral de um dos
partidos.
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2.7 — A experiéncia brasileira de formacdo de "altos funcionarios” pablicos

Embora o padrdo burocrdtico brasileiro tenha se caracterizado pela convivéncia entre
o clientelismo e o insulamento burocratico, em detrimento de formas mais universalistas
{como serd descrito no capitulo II1), n8o podemos deixar de apontar a presenca de grupos
de funciondrios de Estado responsaveis por acBes estratégicas dentro do governo, o que
evidencia as tentativas de consolidacdo de uma burocracia de Estado no Brasil.

Ainda no Império, ao final do periodo de rebelifes internas e do préprio conflito com
o Paraguai, somado ao crescimento da indastria cafeeira, a administragdo central precisou
racionalizar mais as suas finangas para organizar a vida institucional do pais, o que atribuiu
um papel central ao Ministério da Fazenda (Uricoechea, 1978). Soma-se a ele a Carreira
Militar, responsavel por manter a unidade do pais e proteger suas fronteiras e a Diplomacia
imperial, designada a conseguir apoio e reconhecimento internacional de sua condigdo de
naclo e a realizar negociagBes rotineiras com os paises europeus e os Estados Unidos
{Cheibub,1985). Em 1950, a carreira de Diplomata, ja estruturada e consolidada a partir do
sisterna de mérito, se constituia em habituali repositério de quadros para a alta hierarquia do
Estado.

O surgimento de uma preocupacdo com a implantagdo de critérios universais no
preenchimento de quadros da administragdo plblica, acrescido da aten¢8o que comegou a
ser-dada & formacdo -de profissionais competentes, comegou-ainda.em 1906 no.Banco do
Brasil, através dos seus concursos para o preenchimento de seu quadro de funcionarios
(Gouvéa, 1994).

Serd a partir de 1930, com a dindmica desenvolvimentista do Estado brasileiro, que
inicia-se a construgdo institucional do sistema financeiro nacional e amplia-se também uma
burocracia que ocuparia posices de destague nos processos de elaboragio e execugdo das
politicas econdmicas dos diversos governos do pericdo de 1930-1964, na conducdo de
financas piblicas e sua reestruturacéio institucional, como mostra Gouvéa (1994) em seu
trabalho.

Até o final da década de 30, além dos militares, dois 6érgdos do governo federal - o
Itamaraty e o Banco do Brasil - ja eram bem estruturados: tinham conseguido instituir
normas para 0 ingresso no servico publico, criado planos de carreira, regras para promogao
baseadas no mérito e alimentado uma burocracia profissional com um ethos de servigo
ptiblico. Como bem observa Martins (1995:16):
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"Foi essa elite burocrdtica, aliada aos militares e inspirada por uma idéia de
construcdo nacional, que concebeu e implementou, na década de 30, trés importantes
intervencbes estatais na economia: a nacionalizagdo de recursos minerais (1934), a
nacionalizacdo das jazidas de petrdleo (1938) e a construgdo da primeira sidertrgica
moderna (estatal) no Brasil (1939-41). A nacionalizacdo preventiva de petrdleo cujas
reservas ainda ndo haviam sido descobertas salienta o fato de que essa elite burocratica foi
capaz de desenvolver e implementar uma estratégia nacional de longo prazo (...)”

Também o BNDE, como mostra Martins {1985), desde sua criag8o teve uma grande
preocupacdo com a qualificacdo tanto administrativa quanto técnica de seus funciondrios: o
ingresso era feito por concurso e criou-se um sistema de méritos para a promog8o. Além
disso, foram instituidos internamente varios cursos e programas de treinamento gerencial,
bem como fazia parte dessa politica o envio de funciondrios para compietar sua formacéoc no

exterior.

No mesmo periodo, era formado e desenvolvido um outro segmento, o setor
produtivo do Estado e sua diferenciada burocracia; na denominagdo de Martins (1985), o
“executivo das empresas publicas”. Esse conjunto matinha um certo distanciamento do
nicleo decisério do Estado, o que lhe conferia certa autonomia e o colocava proximo do
modelo da empresa privada capitalista. A partir da criacdo da Companhia Sider(rgica

..Nacional . e da Vale do Rie Doce, ainda no primeiro governo de Vargas, o aparelho de
producdo vai se expandir significativamente até o final da década de 70, sendo um dos
maiores destaques a criagdo da Petrobras em 1953 (Tojal & Carvaiho, 1997).

A Petrobras, por exemplo, foi criada a partir de um projeto nacionalista de amplo
alcance, alicergado numa reivindicacdo da propria sociedade. Como aponta Dias (1993),
essa construg8o institucional, correspondente aos principios nacionalistas do movimento
poiitico que conduziu & sua criagdo, foi particularmente proveitosa nos primeiros anos de
existéncia da empresa, possibilitando uma concentragdo de recursos humanos € financeiros
a altura do empreendimento. A partir de 1967 a empresa consolida a sua propria burocracia,
com a organizagdo de carreiras técnicas, administrativas e de nivel superior, além da criacdo
de um fundo de previdéncia proprio. Outro sinal dessa modernizagdo é a conquista de sua
aytonomia na elaboragdo e realizag8o dos cursos e treinamentos dos seus funciondrios e a
institucionalizagdo das atividades de pesquisa, com a criacdo do Centro de Pesquisas da
Petrobras - Cenpes.
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As empresas estatais do setor produtivo, portanto, distantes do nucleo decisdrio do
Estado, ficaram & vontade para se organizarem de acardo com as praticas e padrdes tipicos
da empresa privada. Como mostra Martins (1995), foram adotadas regras especiais para
recrutamento e treinamento de pessoal qualificado; faixas salariais, fundos de pensdo e
beneficios adicionais foram livremente estabelecidos por cada empresa. Como conseqléncia,
essas empresas piablicas tornaram-se fontes de carreiras atrativas para jovens profissionais
pois ofereciam uma parcela substancial de prestigio em raz8o do escopo e do impacto de
suas atividades, além de constituirem um desafio profissional.

Embora n&o tenhamos estabelecido um meio institucionalizado para o recrutamento
da alta administracdo, por razGes que vao além da competéncia técnica e postura ética dos
eventuais reformadores (Martins, 1995; Martins, 1997; Guerzoni, 1996), vale observar que
4rgdos como ¢ Banco do Brasil, o Banco Central, o Itamaraty e as empresas publicas, como
a Petrobras, tornaram-se os principais fornecedores de servidores que constituiram a elite
da administragdo publica e que alavancaram o projeto de desenvolvimento industrial do
pais.

Paortanto, como sintetiza Ricupero (1999), “dizer que a profissionalizacdo é o sonho
para a Franga, ndo para nos, é entregar os pontos diante da realidade que temos que
mudar. Afinal foi possivel no Itamaraty, no Banco do Brasil, no Banco Central, por que ndo

no conjunto do servigo publico? *.
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CAPITULO III

Tentativas de consolidacdo da burocracia no Brasil

e suas interpretagdes
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CAPITULO III - Tentativas de consolidac3o da burocracia no Brasil e suas interpretagées®

3.1 ~ Raizes da burocracia brasileira

Guerreiro Ramos (1983} sintetizou o processo de formacgdo nacional e institucional
que experimentamos: no Brasil, ¢ Estado chegou antes da nacgdo, precedeu a sociedade.
Desde seu primeiro dia de criacdo, o Brasil se viu as voltas com leis, ordenacBes, alvaras,
cartas régias, ocuvidores, funciondrios, burocratas, cartdrios e tabelionatos, ou seja, com as
manifestagbes visiveis do poder do Estado e da burocracia estatal.

Ao lado dessa estrutura centralizada na figura do rei e de seus conselheiros astavam
os latifindios que se espalharam rapidamente pelo interior do territdric. Devido sua
organizacdo, como mostra Uricoechea (1978), os latifindios englobavam, numa sintese
compacta, os elementos basicos econdmicos, politicos e sociais de uma comunidade mais
ampla. Essas instituigBes senhoriais eram marcadas por um grau de isolamento institucionai
e autonomia vis-3-vis a sociedade mais ampla.*

Assim, ao final da era colonial, o estado brasileiro exibia uma combinac8o de, porum
tado, uma autoridade altamente centralizada em cujo topo estava o monarca portugu@s e as
camadas mais elevadas, burocratizadas, da administracdo real e, de outro, um poder
-gitamente descentratizado; monopolizado pelos senhores-de terra,

A passagem do Brasil colOnia para o Brasil independente pcorreu como uma etapa da
evolucdo politica. Ndo apenas o carater hierdrguico e orgdnico foi mantide intacto como
resultado da facilidade com que a nova ordem emergia da antiga, como els se colocava em
contraste com o restante da América Latina, onde a nova ordem s0 nasceu quando a antiga
foi negada. No caso brasileiro, explicar 8 mudanga entre a coldnia e a independéncia
significava compreender a continuidade da antiga legitimidade na nova ordem politica.’

? Indmeros trabalhos j& foram realizados sobre as reformas administrativas no Brasf e ndo teriamos nada a2 acrescentar.
Portanto, nosso abietivo nesse capituio é apenas apontar aigumas interpretagles sobre esse tema de forma a sifuar nosso
problema de pesguisa na histdria da administragSe piiblica brasileira.

* stitizando-se do termo desaenvoivido por Erving Goffman, o autor caracteriza os latifindies come instituices totals, isto &,
como estabalacimentos sociais funcionando como local de resid8ncia e de trabalho, onde um grande nimero de individuos
da mesma situacBo, afastados da sociedade mais ampla durante um periodo de tempo aprecidvel, levam juntos um tipo de
vida fechado, formalmente administrado.

5 Essa singularidade brasileira comega a se delinear ainda no paerfode coionial com 3 fuga da Corte Real portuguesa para 2
América em 1808. A convers3o do Brasil em seda da rmonarguia portugusss teve o mérito de transferir para 2 coibnia o
conceitn de unidade que carecia; aiém de trazer consige todo o aparato burocratico do governo poartugués.



José Murilo de Carvalho (1996) sugere que a decisdo de manter unida a ex-colbnia e
a construcdo de um governo civil estdvel foram conseqiléncia do tipo de elite politica
existente a época da Independéncia, gerado pela politica colonial portuguesa. Essa elite se
caracteriza, para 0 autor, sobretudo pela homogeneidade ideoidgica e de treinamento,
fornecida sobretudo pela educagdo centrada nas universidades portuguesas no qual o
fortalecimento do Estado e a parficipacdo na burocracia estatal eram nfo sé um valor
politico como também um interesse material muito concreto.

Uma conseqiiéncia direta disso € que, em contraste com os seus vizinhos, os
aspectos politicos do processo de reforma ndo ganharam ascend&ncia nos assuntos pdblicos.
Uma atengdo sistematica & organizagdo administrativa do aparato estatal foi retardada na
América Latina até os anos de 1840 devido as agitacBes politicas de décadas anteriores,
enguanto o Brasil, ndo afetado por conflitos politicos, pode inicid-las ja nos anos de 1820.

A auséncia de conflitos politicos que levassem a mudancgas violentas de poder
associado a manutencdo da escraviddo, um compromisso da elite com a propriedade de
terra, teve como conseqiéncia a redugBo de um dos poucos canais disponiveis de
mobilidade social ascendente.

Paradoxalmente, o canal de mobilidade mais importante que restou para os
marginais do sistema econdmico agrario-escravista foi a propria burocracia. O limitado

-.desenvolvimento econdmico freqlientemente fazia do emprego oficial a (inica esperanca-para -

trabaihadores assalariados ou de “colarinho brance” e, em uma sociedade escravocrata, isso
era crucial para a manutencdo do status quo quando se tinha que ganhar a vida. O emprego
puiblico era “vocagado de todos”.

A burocracia imperial dividia-se tanto verticalmente, por fungBes, como
horizontalmente, por estratificagd8o salarial, hierdrquica e social. Seus vdrios setores
distinguiam-se pelas respectivas historias; pelo maior ou menor grau de profissionalizacdo,
de estruturagdo e de coesdo; pelo recrutamento e treinamento dos seus membros; pela
locatizacdo no organograma do Estado; pela natureza mais ou menos politica de suas tarefas
(Carvalho, 1996).

Os setores mais importantes da burocracia imperial eram o judicidrio e o militar.
Magistrados e militares, ao lado dos agentes do fisco, estiveram entre os primeiros
funcionarios do Estado moderno a se organizarem em moldes profissionais. Acrescenta-se
também o clero que foi um importante recurso administrativo, além de ter tido relevante
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participagdo politica. Essas burocracias profissionalizadas - militar, judicidria e eclesiastica -
definiram com maior rigidez suas fronteiras, mas para quem conseguisse entrar a subida até
o topo era sempre possivel.

Os outros setores civis da burocracia eram 0s mais numercsos e mais heterogéneos .
Alguns de seus segmentos, como 0 dos professores de ensino superior, assemelhavam-se ao
dos magistrados; outros eram hierarquizados: ao topo da carreira chegavam em geral
pessoas com curso superior, mas nos escaldes inferiores e intermediarios podiam ingressar
pessoas de menores recursos, embora quase sempre com o auxilio de empenhos.

Assim, o pessoal que compunha os quadros de funcionarios plblicos, os burocratas,
sendo escolhidos segundo critérios e interesses restritos, ndo alcangavam um perfeito
entendimento da separagdo entre as dimensdes de publico e privado, adotando como Idgica
de agdo servir aqueles senhores que |hes haviam propiciado a condig8o de funciondrios do
Estado. Portanto, ndo havia separagdo entre plblico e privado, mas servidor de algum
patrdo (Carvalho, 1996).

A estrutura da administrag8o imperial esteve sujeita a redefinigBes permanentes
durante o século XIX. A partir da década de quarenta inicia a constituicdo de um aparato de
estado mais centralizado e burocratico. A criacdo do Ministério da Agricultura, Comércio e
Obras Plblicas em 1860 refletia essa mudanca. Essa medida foi tomada em resposta 3

crescente importdncia da indistria cafeeira e ao impacto crescente do capitalismo na

sociedade e na econom'ia rura'l' d'o .I.mpério. A"prc’npria estrutura dos gastos orgamentdrios
modificou~se substanciaimente. Os gastos administrativos passaram de 96%do total do
inicio do periodo para 58% ao final, ao passo que 0s gastos econdmicos e sociais passaram
de 4% para 41% (Uricoechea, 1978).

No entanto, durante todo o Império, gqualquer que tivesse sido o grau de
centralizagdo do governo, em momento nenhum o estado foi capaz de governar
efetivamente sem fazer acordos com grupos locais para contar com sua cooperacdo. O
governo central estava consciente dos limites frageis de sua autoridade e da ordem legal
que tinha conseguido instituir. “Um governo vidvel, em outras palavras, dependia do
reconhecimento por parte do estado das demandas e interesses locais, que s6 podiam ser
ignoradas a sua conta e risco” {Uricoechea, 1978:112).



O peso considerave! dos notaveis locais ajudou a condicionar uma politica central de
pactos e aliangas no qual favores e prerrogativas eram propositadamente sugeridos como
medidas a serem tomadas para obter simpatias e cooperacdo das familias locais (Graham,
19973},

Esses pactos e negociagbes ndo limitaram, no entanto, apenas ao senhor local ou a
burguesia local. Com a institucionalizagdo progressiva da politica de partidos, as préprias
provincias comegaram a fazer pedidos de recursos ac Estado em troca de apoio eleitoral.
Assim, as autoridades locais, ac reportarem as autoridades centrais os resultados eleitorais
favordveis, apressavam-se a acrescentar no paragrafo seguinte pedidos urgentes para
satisfazer as diversas necessidades locais 8.

Organizava-se dessa forma o sistema politico em termos de uma série crescente de
pactos cada vez de maior envergadura. A patronagem partiddria progressivamente se
transforma em um mecanismo importante para preencher os postos das burocracias locais,
Como afirma Lessa (1988), a medida em que se estabelece o rodizio dos partidos no poder
havera ampla redistribuic3o de cargos e empregos no servico pilblico.

Graham (1997) aponta que o meio mais direto pelo qual o partido no poder moldava
os resultados eleitorais era controlando cargos. A concess3o de empregos no Estado era
usada como recompensa e prémio aos que haviam sido fiéis ao partido. Assim, assegurar

-indicacBes resultava em seguidores leais,. que demonstrariam sua fidelidade votando como

ihes mandavam.

O apadrinhamento ratificava e definia a forga politica dos vencedores, tornando-se
um elemento chave do nosso sistema politico-burocrdtico no periodo imperial, conforme
sintetiza Graham (1997:299):

"0 clientelismo ao mesmo tempo sustentava a parafernalia do Estado e era sua razdo
de ser. Se, para 0s contemporéneos, o ganho eleitoral parecia ¢ principal objetivo do
clientefismo, vencer as eleicbes era também a melhor maneira de garantir e conservar
cargos(...) Em ditima instdncia, todos os cargos eram usados para ganhar as eleicbes. O
clientelismo alimentava o sistema padrinho-afilhado e o circule apadrinhamento-eleicbes-

apadrinhamento fortalecia os valores do priprio sistema clientelista, baseado na troca de

5 Richard Graham no capitulo 8 do seu livro, intitulado “Padries Cliantelistices”, analisa seiscentos pedidos, sscritos por
particulares em faver de pretendentes a cargos. Como mostra o auter, era através desse tipo de correspondéncia — fora da
estrutura institucionat formal - que a politica era exercida e as transacBes de poder ocorriam,
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gratiddo por favor. (...) A busca de posicdes governamentais dependia da manipulagdo
de uma extensa frama de ligagbes, de modo tal que, nesse sentido, o Estado ajudava a
formar a nacdo. O clientelismo provia o principal elo de ligagdo entre a sociedade e ¢ Estado.
Mais uma vez se pode dizer: o clientelisrmo gerou o Brasil”.

Sera o periodo de 1930 que inaugurard um novo periodo na histdria do pais, como o
marco inicial do Estado Moderno. E no Governo de Vargas que ocorre as primeiras tentativas
de profissionalizac8o do servico piblico. Em 1938 ¢ criado o Departamento de
Administrac8o do Servico Plbilica (DASP), que se transformou no simbolo da busca de um
Estado moderno € de uma burocracia publica profissionaiizada.

3.2 - Os alicerces do Estado Moderneo

A partir de 30 tem inicio a construgdo de um “novo” Estado brasileiro no qual
tentava-se introduzir a lingua’ da nac8o, dos direitos dos cidad8os, da unificagdo do
aparelho social e da proteg3o ao trabalhador urbano e industrial, para contrapor-se a lingua
particularista dos coronéis.

Podemos afirmar que houve trés tentativas sistematicas de reformar o Estado
brasileiro. A primeira, na década de 1930, com o objetivo de dotar o pais de uma burocracia

racional-legal para-legrara industrializac8o e desenvelvimento;-a segunda ocorreu em 1967, .

como uma tentativa de superar a rigidez burocrética através da descentralizacdo. A Gitima, a
atual reforma implementada pelo governo Fernando Henrique, apoiada na proposta de
administragdo publica gerencial.

O Estado que surge a partir de 1930 de acordo com Martins {1985) € ndo s0
promotor mas ator de um projeto de desenvolvimento para o pais, o que transforma a
burocracia que nesse momento comeca a se constituir como protagonista desse processo. O
novo Fstado, ao assumir o papel de promotor e ator do processo de industrializacdo,
conduziu um projeto que tinha como objetivo transformar o Brasil numa poténcia industrial
e permitir sua reinsergd8o no ambiente externo em outras bases. Com isso, desenvolveu
também, dentro do préprio Estado, a montagem de um aparelho técnico centralizado para
regulacdo econdmica e agdo direta na producdo, determinando a formagdo de uma

7 ¢ termo “lingua” & utilizado por Gouvéa {1994} como um recurso para garacterizar as diferengas entre o Estado que
estava se constituindo com Vargas & o Estado do pariodo anterior.
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burocracia detentora de um conhecimento técnico e especializado dirigido para a realizacio
do projeto modernizante (Tojal & Carvalho, 1997).

Nunes (1997) ao estudar as relagBes entre sociedade e Estado no Brasil pdés-30
propde quatro padries institucionalizados de relagBes ou “gramaticas” que estruturam os
lagos entre esses dois atores: o clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e
o universalismo de procedimentos. O clientelismo, que ja fazia parte da tradig8o brasileira se
relaciona com as trés novas instituigbes e juntas, iro viabilizar a construcdo de um Estado
Nacional e o processo de industrializagdo no Brasil.

O clientelismo e o corporativismo serdo instrumentos de legitimidade politica: o
insulamento burocrdtico, a forma através da qual as elites modernizantes burocraticas e
empresariais driblam a arena controlada pelos partidos politicos e promovem o
desenvoivimento, o universalismo de procedimento a afirmag8o de um regime burocratico
racional-legai {Bresser Pereira in Nunes, 1997:11-12).

A persisténcia dessas quatro gramaticas politicas configuram o modelo de Estado
Moderno que comegou a ser construido da década de 30 em diante no Brasii, que foi
denominado “Estado de compromisso” por Nunes (1997), caracterizado pela tentativa, por
parte do governo, de agradar a muitos interesses diferentes e mesmo antagdnicos e o qual
nenhum ator ou facg8o principal detinha uma supremacia clara sobre as outras.

O governo Vargas de 1930, dentro do processo de modernizagSo do Estado, fez
aprovar a Lei n° 284 de 1936, que iniciou a sistematizacio do Servico publico federal e o
projeto de uma reforma administrativa. Trés diretrizes principais foram implementadas:
critérios profissionais para ingresso no servico pablico, desenvolvimento de carreiras e
regras de promogdo baseadas no mérito (Martins, 1995). Criou o Conselho Federal do
Servigo Publico Civil, primeiro 6rg8o voltado especificamente para a gestfo da funcio
administrativa no Brasil e, em 1938, a partir desse conselho foi criado 0 Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) para ser o principal agente modernizador.

Utilizando-se das “gramaticas” analisadas por Nunes (1997) nesse periodo, o DASP
era um organismo paradoxal porque combinava insulamento burocratice com tentatjvas de
institucionalizagdo do universatismo de procedimentos. O universalismo de procedimentos foi
realizado através da reforma do servico publico e pelo estabelecimento do sistema de
mérito. No que se refere ao insulamento burocratico, o DASP sustentou um processo de

centralizacdo sem precedentes no pais. Praticamente todas as medidas legais importantes
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lancadas por decretos de Vargas eram analisadas pelo DASP, seja como resposta &
legislacdo originada nos ministérios ou como iniciativa do préprio DASP (Nunes, 1997).

O processo de cenfralizacdo abrangeu também os estados, compelidos pelo DASP a
criarem departamentos de administracdo - “os daspinhos” — que se reportavam diretamente
a sua matriz federal e desempenhavam fungdes de fiscalizag8o das acDes dos interventores.

O insulamento burocratico também foi conseguido com as recém-criadas autarquias e
mais tarde com as empresas estatais, como atividades do préprio DASP - em seu pape! de
orgdo consultivo da Presidéncia e de agéncias de formulagdo de politicas -. A criagdo desses
novos orgdos foi o recurso utilizado pelo governo para intervir diretamente nas relagdes
econbmicas até entdo essencialmente privadas: equilibrar o consumo e a produgdo; regular
a exportagdo e importagdo; incentivar a inddstria; implantar & remodelar a infra-estrutura
com vistas a industrializar o pais {Lima Junior, 1998).

O primeiro governo Vargas implicou consideravel expansdo do numero de érgdos no
ambito do Executivo. Até 1939 haviam sido criadas 35 agéncias estatais; entre 1940/45
surgiram 21 agéncias englobando empresas publicas, sociedades de economia mista,
autarguias e fundagfes (Lima Junior,1998).

No entanto, se ¢ novo regime implementou a centralizagdo teve de contentar, ao

mesmo. tempo,. 05 Qrupos.. rurais, .0s. grupos .industriais emergentes, 0s militares, 0s...

profissionais de classe média e os operdrios {(Nunes, 1997). Isso significou a desagregagdo
de politicas estatais em diregbes diferentes a fim de tomar medidas para proteger a
indistria, incorporar e domesticar os trabalhadores, proteger a burguesia cafeeira e
modernizar o aparelho do Estado. Em relagdo a classe operdria, a criacdo do Ministério do
Trabatho, da Justica do Trabalho, dos institutos de previdéncia social e mais tarde a
Consolidac3o das Leis Trabalhistas (CLT) foram as préticas corporativas® utilizadas pelo
governo para controiar os trabalhadores.

Longe de destruir as bases locais e personalistas da Replbiica Velha, o regime pds-30
sustentou-se nelas para conseguir apoio (Nunes, 1997; Gouvéa, 1994). Mesmo enfraquecida
e sem consenso, a velha oligarquia agraria ainda se mostrava presente como importante

? Wanderlei Guilherme dos Santos utiliza o termo “cidadania regulada” como concaite chave para antendsr a poiitica
seonfmico-social pds 30. De acordo com esse conceito, s8o considerados cidadfos agueles que tém a profissdo
reconhacida por lal, sendo a carteira trabalhista a evidéncia furidica do gozo dos direitos trabainistas. € o recanhecimento
das profissBes que garante ao individuo o * titule” de cidaddo, de gozar dos direitos sociais gue se resumem aos direilos
trabhalhistas.
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ator politico e principal fornecedora do apoio politico e dos recursos necessirios para
reestruturacdo do Estado. Assim, permaneciam, ainda, as relagdes clientelistas como traco
importante do sistema politico que vinha sendo impiementado pelos novos governantes
dentro do novo Estado. O que diferenciou o Estado pds-30, porém, foi a centralizagdo dos
instrumentos para 0 exercicio do clientelismo na esfera federal.

Martins (1997) sintetiza que a acdo centralizadora desse novo Estado através da
figura do Dasp teria criado um divorcio entre a administracio e o quadro social e
econdmico, sem expressdo politica pela via democrética. No entanto, coma aponta Luciano
Martins (1985), o que permite ao Estado e & sua burocracia converter-se em “agente
histérico de transformacdo” é exatamente a sua autonomia da dimensdo politica face as
demais instdncias da estrutura social cujos interesses privados eram fragmentados e
incapazes de criar uma hegemonia.

Na verdade, nesse periodo, um duplo padrdo foi estabelecido {Martins, 1995;
Gouvéa, 1994). O Estado que surgia procurava incorporar os principios de uma burocracia
racional-legal, com a montagem de aparelhos modernos e a implantacdo de carreiras
baseadas no mérito. Mas era um Estado que, fundado numa base populista, ndo podia
resistir as pressbes clientelisticas. Assim, para impor seu poder e acomodar os diferentes
interesses usava mecanismos informais como a criacdo de uma estrutura administrativa
paraleta ou de inimeros cargos “extranumerdrios” para atender aos crescentes pedidos de
EMPrEOD... o e

A partir de 30 temos um Estado que se expande e se diferencia, expandindo e
diferenciando também a envergadura estrutural de sua burocracia, principalmente através
do crescimento e diversificacdo das empresas pdblicas e dos 6rg8os da administracdo direta
encarregados da definigdo de politicas e do controle.

3.3 - A redemocratizacdo e o estado propulsor do desenvolvimento

A queda da ditadura de Vargas e a demgcratizagéo de 1945 ndo ajudaram muito
para a modernizacdo da administracdo publica. Na verdade, podemaos identificar retrocessos
sobre esse assunto. O DASP foi esvaziado mas ndo extinto pelo presidente José Linhares.
Através do Decreto-Lei n°8.323 de 7 de dezembro de 1945, o DASP foi despojado do seu
papel de “sistema centralizador” (Nunes, 1937).
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A democratizacdo de 1945 n8o rompeu, no entanto, a gramatica personalista do
clientelismo. "0 nove regime emergiu das entranhas da ditadura que ele ousou substituir, e
as elites que administraram a transicdo e gue, em Gltima andlise, controlaram o pericdo
constitucional e democrdtico pds-45 eram compostas pelas mesmas pessoas que apoigram 0
regime anterior ou que dele se beneficiaram” (Nunes, 19%7:68). Assim como em 1889 e
1930, prevalece a continuidade da antiga legitimidade na nova ordem politica.

Os partidos politicos desse periodo utilizam deliberadamente o clientelismo para
manter sustentagdo politica e a patronagem tornou-se responsavel por milhares de
nomeacdes na burocracia estatal tradicional, o que impossibilitou gualquer reforma
administrativa no ambito do funcionalismo. Entretanto, os partidos politicos ndo tinham
controle sobre o nilcleo técnico do Estado.

Como mostra Gouv@a {(1994), entre 1930 e 1964 algumas agéncias e 4rgfos
governamentais serviram de base privilegiada para a formacgdo de burocratas que passaram
a ter presenga oObrigatdria na formuilagdo e execucdo de politicas. Organismos como a
SUMOC - autoridade monetaria brasileira e embrific do Banco Central -, 0 BNDE, o Banco do
Brasil, o Ministério da Fazenda, a Sudene, além do grupo dos administradores publicos que
atuaram nas empresas publicas, passam a ter um papel estruturante no processo de
desenvolvimento do pais.

~Essa elite burocratica, como mostra Nunes-{1997); tinha como premissa implicita que
o Estado, enquanto arena politica, é sempre um executor incompetente; o conhecimento
tecnico e o universalismo de procedimentos eram entendidos como 0s meios para conter 0s
spoils system promovidos pelos politicos. Para essa elite desenvolvimentista, a
modernizagdo econbmica s6 seria possivel se as agéncias burocraticas de planejamento e
implementag¢8o das politicas econdmicas fossem equipadas com pessoal recrutado a base de
competéncias e ndo de conexdes politicas.

0s técnicos desse periodo tinham um compromisso comum®, uma vontade politica
gue acompanhava os objetives maiores do Estado, ou seja, o compromisso com Q0
desenvolvimento econdmico através da industrializacdo. Como aponta Martins (1985),
houve sempre uma ideologia de intervencdo do Estado, cujo referente era a idéia de nacdo.
Fra esse referente que emprestava a empresa governamental a condigdo de respublica,
mais do gue sua finalidade social ou sistema de controle sobre ela efetivamente exercido

? Gouvéa (1994) mostra em seu trabalho gue embora o compromisso fasse comum enire os técnicos desse periods,
ocorraram divergéncias tebricas, gue ela sistematizou em dois subgrupos: os monetaristas e os sstruturalistas.
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pelo publico através de seus mandatarios. Dai que, na medida em que nacionalismo ou
desenvolvimentismo eram percebidos como instrumentais de um projeto de
desenvolvimento da nacdo, serviam para justificar politicamente a  existéncia da
empresa estatal e o papel exercido por seus

administradores. Na pratica, esses burocratas da década de 50 promoveram um sério
processo de insulamento burocratico como uma estratégia crucial para deslanchar o
ambicioso plano de industrializaciio do pais.

Enquanto o Congresso e os partidos estavam ocupados com questdes ligadas ao
debate politico nacional, a burocracia insulada dedicava-se a formulacdo e administracdo de
politicas vinculadas ao processo de industrializagdo:

"Ao lado da politica do clientelismo, que atingiu seu apogeu com a coalizdo PSD-PTB,
mecanismos alternativos para canalizar interesses industriais e desenvolvirnentistas foram
criados e escaparam ao controle da maquina publica tradicional. Ao lado de uma ideologia
nacionalista quase universal entre as elites, expandiu-se a internacionalizacdo da economia
brasileira” (Nunes, 1997:97).

Exemplo da combinagdo entre o uso do insulamento burocratico e a patronagem para
consolidar o avango da industrializag8o brasileira serd o governo Kubistschek (1956-61).
Uma vez obtida a aprovagdo do Plano de Metas no Congresso, o presidente conseguiu criar
-um-espage-de mancbra para-sua-implementacioA-administrac8o-do Plano de-Metas foi
executada, em grande medida, fora dos o6rgdos administrativos convencionais; a
coordenagdo politica das agBes se fazia através dos Grupos Executivos, nomeados
diretamente pelo Presidente da Repilblica.

A politica adotada por JK, de governar através de uma administragﬁo'paraie!a para
Lima Junior {1998:10) decorre de sua tendéncia a evitar conflitos: "como parte de sua
politica de evitar conflitos, JK raramente tentara abolir ou alterar radicalmente as
instituicdes administrativas existentes. Preferiu uma atitude mais pratica, como a de criar
um novo 6rgdo para solucionar um novo problema”,

Mais do que evitar conflites, no entanto, como aponta Guerzoni (1996), essa

as politicas publicas propostas pelo Governo 1K que, sabendo que ndo podia alterar, pelas

exigéncias de sua base politico-parlametar o perfil do servico pdblico, profissionalizando-o e
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retirando dele a influéncia politica, constrdi uma estrutura administrativa paralela para dar
efetividade as suas politicas pGblicas.

O clientelismo, nesse contexto de intensa mobilizagdo econdmica apresentava como
a principal forca e a principal fraqueza do sistema partiddrio. Como assinala Nunes
(1997:108):

*0 clientelismo fortalecia o sistermna na medida em gue, dads a interpenetracdo das
agéncias burocrdticas tradicionais e os partidos, estes sempre tinham acesso a recursos para
trocar por apoio. Mas o clientelismo era também uma fraqueza, porque dada a insisténcia na
manutengdo da politica clientelista e sua gramdtica estabilizadora da troca generalizada, os
partidos ndo chegaram a lidar efetivamente com a area crucial da politica econbmica basica,
criando assirn um espaco no qual 0 Executivo pdde manobrar autonomamente e promover 0
insulamento burocratico para atingir as metas do desenvolvimento”,

O governo de JK utilizou de duas estratégias contraditdrias, porém complementares
no contexto brasileiro para atingir seu Plano de Metas. Ao mesmo tempo em que se apoiava
nas agéncias insuladas para realizar as tarefas do desenvolvimento, Juscelino utilizava a
politica tradicional de empreguismo para consolidar apoio politico. Assim, protegia as
agéncias insuladas e ihes garantia acesso aos recursos, enquanto geria o resto do sistema
politico de modo a reduzir potenciais contestacBes as metas desenvoivimentistas e as suas

A burocracia brasileira, ao longo desse periodo, como afirma Lima Junior (1998),
nunca serviu efetivamente como meio para implementar as agBes politicas do governo,
exceto as ithas de competéncia existentes em alguns 6rgdos, em geral fora da administracgio
direta. De fato, a burocracia permanece permedvel ao sistema politico como um todo,
desempenhando func¢Bes muito especificas, de acordo com os interesses particulares de
certos grupos politicos. Temos, portanto, uma inércia burocratica que, no entanto, € alvo
dos interesses privatistas, que flui para o Estado através de teias pessoais de cumplicidade.
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3.4 - O periodo militar e a modernizagado autoritaria do Estado

A partir de 1964, com a Comissdo Amaral Peixoto, até 1978, a reforma
administrativa fez parte da agenda governamental com grande recorréncia. Destaca-se,
nesse periodo, a criagdo do Decreto-iei n° 200.

A expansdo do Estado nesse periodo foi extremamente acentuada; o numero de
empresas estatais no Brasil chegou a quase seiscentos {Lima Junior, 1998). De acordo com
Schwartzman {(1887:75), "ndo era intencdo do Decreto-Lei n° 200 o crescimento do setor
estatal, muito pelo contrdrio. Mas, como o setor privado freqientemente ndo tinha a
organizagdo e a competéncia para a execucgdo das tarefas mais técnicas que o govermo
pretendia lhe atribuir, as Unicas alternativas eram 0 recurso a empresas privadas
estrangeiras ou a criagdo de empresas nos moldes privados mas com capital e controle
publicos, e que pudessem agir sob a orientacdo de um drgdo normative superior”,

O Estado que se consolida nesse periodo mostra-se como um executor forte, com um
aparetho burocrdtico-administrativo moderno e complexo que passa a operar através de um
corpo cada vez maior e sofisticado de funcionarios. Na medida que esse Fstado expande
sua burocracia tem condigBes de se fortalecer, se diferenciar e se tornar pega importante na
formulag8o e operag8o de politicas (Gouvéa, 1994),

e B0 SOF-Poreira (1982)-utiliza o-termo. “tecnoburocracia” para caracterizaro tipo-dg--e

atuacdo do Estado em que os técnicos tém capacidade deciséria. O autor afirma que essa
tecnoburocracia "é o sistema politico em que o poder estd nas maos dos técnicos, sejam
eles economistas, engenheiros, administradores publicos e privados ou militares
profissionais (...) € um sistema politico no qual o poder é legitimo na medida em que suas
prigens sejam ou pretendam ser técnicas 7(1982:86; 88). A ideologia desse grupo, afirma o
autor, é exatamente o fato de se considerarem ideologicamente neutros. "0 grande critério
para a acdo tecnoburocrdtica é a eficiéncia e 0 grande objetivo a ser alcancado é o
desenvolvimento econdmico, é o aumentoe da produgdo por habitantes (...) Ora,
desenvolvimento  significa modernizagdo, industrializacdo e racionalizacio (...)
Desenvolvimento é aumento de eficiéncia (...) eficiéncia é a caracteristica distintiva dos
técnicos. Técnicos e desenvolvimento dfo-se assim, os bragos, através da eficiéncia. O
técnico torna-se o principal agente do desenvolvimento, o tnico elemento da sociedade
capaz de planegjar e executar esse desenvolvimento com eficiéncia” (Bresser Pereira,
1982:98-99).
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De fato, durante o regime militar temos dois fatores importantes que contribuem
para essa presenca da tecnoburocracia: primeiro, a criagdo de agéncias e empresas plblicas
permite a seus técnicos uma relativa autonomia frente ao Fstado, o que [hes da consideravel
capacidade deciséria; segundo, devido ao préprio regime autoritdrio, a elite politica sofre um
esvaziamento por ndo ter o governo de lidar com a politica de massa para manter-se no
poder, 0 que veio a dar maior realce a presencga dos técnicos. Dessa forma, como aponta
Sousa (1979), o tecnocrata brasileiro coexiste com o autoritarismo: o primeiro justificando e
dando viabilidade técnica & estratégia desenvolvimentista, o segundo fornecendo as
condigBes julgadas necessdrias para que 0s tecnoburocratas desempenhem adequadamente
05 seus papéis.

Martins (1985) em seu trabalho mostra que a elite burocratica desse periodo é
distinta daquela dos anos 30 e 40. Para 0 autor, com a criagdo das empresas estatais surge
um novo tipo de burocrata vinculado a elas, o “executivo de Estado”, o gual sua logica de
atuacdo ndo é mais conduzida por uma vontade politica como foram seus antecessores, mas
é o produto da racionalidade da grande empresa capitalista, ocupando a posigdo de agente
da estatizag8o sem uma ideologia estatizante.

Esse “executivo de Estado” ndo vai caracterizar toda a burocracia desse periodo. Na
verdade, um dos fatores gue contribuira para a formacédo desse tipo de burocrata é o drgdo
ao qual estd vinculado ~administracdo direta ou indireta - pois cada um apresenta uma
_ capacidade decisdria e uma autonomia diferenciada frente ao Governo.

Martins (1985) conclui através do estudo de tr8s agéncias (o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econbmico - BNDE como exemplo de administrac8o indireta, o Conselho
de Desenvolvimento Industrial - CDI como drgdo da administracdo direta e a Carteira de
Comeércio Exterior do Banco do Brasil - Cacex como drgfo hibrido), que a autonomia de suas
burocracias depende fundamentalmente do tipo de insergdo que as agéncias tém no
aparelho do Estado. E mostra que ela serd maior quanto mais distante do setor do Governo
estiver a agéncia. Este € o caso das empresas estatais:

"... Ndo é tanto a delegacdo de atribuigies pelo poder politico que confere graus
distintos de importédncia a cada uma dessas agéncias, mas 0s recursos de poder que
conseguem reunir @ maximizar através de suas préprias acbes e a partir das faculdades
conferidas pela natureza de suas respectivas insercbes no aparelho de Estado... E o situar-
se fora do setor Governo que constitui a varidvel importante e que possibilita a essas
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agéncias desenvolverem comportamentos mais ou menos autdnomos e mais ou menos
criativos” (Martins, 1985:192).

Entretanto, como o mesmo autor sugere, o fato desses 6rgdos incorporarem “lagicas”
especificas evidencia a precariedade de mecanismos internos auto-reguladores do Estado e
até mesmo uma forma desequilibrada de expansdo do Estado. Como afirma Martins em
outro trabaltho,

"a criagdo de 6rgdos semi-independentes, empresas publicas e empresas controladas
pelo Estado (cada uma dessas categorias com um tratamento juridico diferente) ensejou
uma enorme expansdo desses trés niveis da administracdo publica. Na verdade, o governo
autoritdrio perdets o controle sobre essa expanséo, em parte porqgue as vantagens de se ver
livre da rigidez burocrdtica e dos maus saldrios da administracdo direta tinha um grande
atrativo para a burocracia na qual 0 sistemna autoritdric tinha que se apoiar; e, no gue diz
respeito as empresas estatais, uma vez que foram estimuladas a adotar uma atitude mais
empresarial, as administragbes dessas empresas se sentiram a8 vontade para expandir
amplamente suas atividades e criar tantas subsididrias quantas guisessem” (1995:21).

A situagdo de imbricamento entre estatal @ empresarial favorecia as organizagtes do
setor produtivo estatal que, pela condicio de drgdos do Estado, se capacitavam a receber
substanciais aportes de recursos publicos necessarios ao desempenho de suas atribuigdes ao

o Tazie tempa Que ag pximida de CoOm-o-5etor- Er%vade fa{:f H tava-a- mefﬁagégdﬁg £8 i}itai‘S s

nacional e estrangeiro, fundamentais para conduzir o pais ao estdgio de capitalismo
industrial,

Uma conseqiiéncia inesperada, no entanto, foi que, na maioria das vezes, as
empresas executoras passaram a concentrar a maior parte da competéncia técnica e dos
recursos financeiros, esvaziando assim, na pratica, as fungdes de seus 6rgdos normativos.
Tal fato permitiu uma nova forma de relacBes clientelisticas através de coalizdes entre os
6rgdos descentralizados da burocracia e grupos privados, que tornam-se impermedveis a
tentativas de mudanga de politicas vindas de cima (Diniz, 1997).

Fernando Henrique Cardoso {1975} desenvolveu o conceito de “anéis burocriticos”
para caracterizar esse tipo de relagdo,. Segundo o autor, através da burocracia empresarial
desse periodo, especificamente aquela captada pelo sistema de interesses das empresas

privadas, criava-se entre o Estado e interesses privados uma teia de cumplicidades pessoais
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que mobilizava os setores mais dindmicos da economia. A partir desse sistema as decisdes
eram tomadas e implementadas.

Como mostra Diniz {1997), o periodo asutoritario possibilitou a consolidacdo de um
Estado caracterizado por alto grau de autonomia quanto a sua capacidade de insulamento
em relacdo as proprias pressBes politicas. A contrapartida dessa autonomia foi, porém, a
fraqueza do Estado no que diz respeito & sua capacidade de fazer valer suas decisfes e
executar as politicas voitadas para impuisionar o desenvolvimento do capitalismeo industrial
no Brasil.A permeabilidade das agéncias governamentais aos interesses empresariais, peia
peculiar interpenetracdo dos setores plblico e privado, levou 8 uma vulnerabilidade do
Estado. Em diferentes momentos, afirma a autora, a privatizac8o do aparelho burocratico
gerou distorgdes comprometendo, por exemplo, a capacidade de planejamento do Estado ou
sua eficdcia na implementacdo de politicas. Como completa Martins (1997: 58):

*0 padrdo de regulacdo tecnocrdtica adotada nesse periodo ndo foi capaz de
resquarda-lo da propria influéncia patrimonialista tecnocratica, que através de formas como
a dos anéis burocrédticos e estratégias de ganhos crescentes auto-orientados representaram
um padrdo de autonomia insulada diante do seu proprio centro normativo, o Estado”.

Apesar do compromisso de reestruturagdo da Administrag8o Publica Federal, a
maquina administrativa que emerge do periodo do governo militar € absolutamente
—desestruturada. Cresceu-o--nomero-de servidores, grande - parte -deles-contratados- - sem--
gualquer forma de controle. N3o se constituiu uma burocracia orgdnica, ao contrédrio,
constitui-se a tecnocracia, no sentido de que as fungbes da alta direcdo burocritica
passaram a ser ocupadas por técnicos ndo ligados 4 administracdo direta, ndo vinculados a
burocracia tradicional {Guerzoni, 1996).

Podemos sintetizar o processo de formac8c de nossa burocracia piblica nesse
periodo nas palavras de Luiz Alberto dos Santos {1995:78):

“Oriunda do meio académico, do setor privado, das empresas estatais e de drgdos do
proprio Govemno, esta tecnocracia - mais por méritos, ligacBes politicas e ideoldgicas de
individuos do que por uma identidade de classe - supriu a Administracdo Federal de quadros
para a alta administragdo. A forma como taf processo se desenvolveu, no entanto, a partir
de iniciativas isoladas ou condicOes politicas e econfmicas muito localizadas, ndo se
constituiu num meio institucionalizado para o recrutamento da alta administragdo”.
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3.5 - ™ A nova repubiica” e os antecedentes da atual Reforma do Estado

Os anos 80 é caracterizado por uma crise de Estado, que se deu de forma
entrelacada com o0s processos de transicdo para a democracia, com o esgotamento do
modelo econdmico de desenvolvimento fundado na substituicdo de importacdio, com o
colapso das contas externas e com a desestruturagdo do setor piblico (o aparato do
Estado).

Como afirma Faucher (1998), ndo se pode atribuir inteiramente a crise fiscal a erosdo
do Estado; na verdade, a crise fiscal serviu para agravar 0s aspectos da estrutura e dos
procedimentos da administragdo federal que causaram sua fragilidade institucional. A crise
brasileira desse periodo era muito mais uma crise de autoridade politica, crise de
legitimidade do Estado autoritédrio. Ele até entdo se justificava por seus resultados,
sobretudo econOGmicos, alcangados por seu projeto de desenvolvimento; e, procurando
antecipar-se da sociedade, vinha patrocinando, desde meados da década de 70, a abertura
politica cujo projeto pretendia manter sob controle. De um lado porém, a recessdo de
1981/83 encarregou-se de o desautorizar daquela justificativa. De outro, os rumos de
democratizagdo ganharam certa autonomia escapando de sua tutela, em particular com as
eleigdes diretas para governadores dos estados e para o Congresso Nacional além da forca
politica que 0s movimentos sociais e partidos de esquerda vinham consolidando.

e BP0 1985 8p0s-21- anos -de-regime-militar,-é-eleite-o- primeiro-presidente- civil; José-
Sarney. Durante quase dez anos (até 1994, com a eleicdo de FHC), os governos civis
confrontaram-se com o declinio progressivo de sua capacidade de implementar politicas em
razdo de dois fatores principais: por um lado, a fragmentagdo das elites politicas, que gerou
frageis coalizBes de governo; por outro, uma queda tanto na base dos recursos da
administragdo pliblica quanto em sua capacidade de prover servicos (Faucher,1998).

A redacdo da ConstituicBo de 1988, marco da redemocratizaco no Brasil, foi
realizada num contexto de grandes divergéncias partidarias e a formago de maiorias frageis
e momentineas. Havia dez partidos politicos representados no Congresso naquele
momento. A heterogeneidade interna de cada partido, a auséncia de identificacBo
programatica ou ideoldgica entre seus membros e as dificuldades de impor uma disciplina
partiddria dificuitaram a construcdo de uma maioria estavel e coerente. A aprovacdo de
qualquer ato legisiativo exigia a formag8o de coalizles para forjar maiorias de momento,
como ocorre até hoje. Mesmo assim, no governo José Sarney, ensaiou-se uma nova

tentativa de estruturagdo da Administracdo Pablica. Nesse sentido, colocou-se a discussdo



59

da necessidade de unificagdo dos regimes juridicos dos servidores publicos e do
fortalecimento da administragdo direta com a redugdo do namero de 6rgdos ou entidades
superpostos ou duplicados. Elaborou-se uma primeira verso da Lei Orgénica da
Administracdo Puablica Federal, que deveria substituir o Decreto-Lei n°200 (Lima Janior,
1998).

Com a constituigdo de 1988 € retomada a estabilidade do servidor publico com o
objetivo de produzir continuidade na Administragdo plablica. No entanto, a criagdo de um
regime juridico Gnico permitiu que uma série de privilégios fossem consolidados. Um deles
foi o estabelecimento de um sistema de aposentadoria com remuneragdo integral, sem
nenhuma relagdo com o tempo de servico prestado diretamente ao Estado; outro, foi a
permissdo para que os funciondrio celetistas das fundactes e autarquias se transformassem
em funciondrios estatudrios, detentores de estabilidade e aposentadoria integral sem que
gstivassem integrados aos quadros de carreira de seus respectivos 6rgdos; como
conseqiiéncia, houve um loteamento da méquina publica e a consolidagdo do clientelismo
com a estabilizacdio em massa, resultado das pressdes dos partidos politicos que viam na
utilizac8o dos cargos piblicos uma forma de ascenderem na carreira politica (Guerzoni,
1996).

N3o podemos deixar de considerar, por outro lado, as iniciativas desse periodo,
ainda que de forma n8o planejada, de constituir uma alta burocracia de carreira, formada

- gspecificamente para o-Estado. As primeiras - iniciativas foram a-reconstituigdo-das carreiras

da Policia Federal e da Procuradoria da Fazenda Nacional e a instituicdo da carreira de
Auditoria do Tesouro Nacional, em 1985, dotadas de carater especialista e destinadas a
resgatar a profissionalizagio das areas de fiscalizag8o federal, policia e execugdo da divida
ativa federal. Vinham se somar, nesse sentido, a Carreira de Diplomatas, ja estruturada e
consolidada a partir do sistema de mérito. Em 1987, trés iniciativas complementares foram
adotadas: a criagdo da carreira de Gest8o Governamental e das carreiras de Financgas e
Controle e de Orgamento, destinadas a permitir a implantag8oc de quadros especificos para
atuarem em &dreas estratégicas para a governabilidade do Estado (Santos, 1995).

Quando Collor assume o poder, a necessidade de uma reforma administrativa j& era
um imperativo. O modelo de reforma administrativa do seu governo tinha como objetivo a
desestatizacdo. Dentre as medidas adotadas destacam: a extincdo de drgdos, a privatizagdo
de empresas e bens plblicos e a desregulamentacdo da atividade econdmica {Costa &
Cavalcanti, 1991).
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A burocracia que se tentava estabelecer nesse periodo j& sofre duros golpes. O pior
deles foi a demissdo radical de milhares de servidores determinado pelo governo Collor.
Orgdos responsaveis pela regulacio econdmica foram abolidos, como a Sunab e a Comissio
Interministerial de Pregos - CIP; os investimentos em sadde, educacdo, habitacdo foram
cortados. Submetida ao controle de interesses particularistas, a autonomia institucional da
burocracia setorial reduziu-se enormemente. Desestimulados pela desorganizacdo
administrativa e preocupados com a possibilidade de cessarem seus priviiégios
previdenciarios, muitos burocratas resolveram aposentar-se. Q resuitado disso foi que, em
poucos meses, & administragdo publica perdeu boa parte de seu pessoal mais experiente.
Dessa maneira, a capacidade operacional do estado brasileiro entra em colapse (Castanhar,
1991).

Com o impeachment de Collor, assumiu o vice-presidente Itamar France. Em seu
governo ndo houve maiores debates em torno da reforma administrativa e as acBes foram
bastante timidas. Fundamentaimente, o governo Itamar manteve-se incapacitado de iniciar
um processo de ajuste estrutural na administragdo pdblica pois a barganha instrumental
ainda fortalecia-se pelos momentos delicados o impeachment {Martins,1997).

A extrema instabilidade do mercado, produzida pela incapacidade do governo para
estabilizar a economia'®, acabou por imobilizar o processo de formulacio de politicas.
Empenhado em evitar um colapso na economia, o governo precisou deixar de lado a agenda
de reformas necessérias num contexto de-democratizagiio. —

3.6 - O legado das reformas administrativas

A historia da Administrac8o Publica brasileira parece caracterizar-se pela correlacdo
entre regimes fortes e esforcos de racionalizagdio da fungSo piblica, por uma parte; e
regimes abertos e a degradagdo da maquina publica. Observa-se gue, apbds cada periodo de
centralizacdo da acao estatal e fortalecimento do modelo burocrético, como nas décadas de
30 e 50, com o predeminio da administracdo direta e funciondrios estatudrios, verificou-se
um processo de descentralizagdo - décadas de 60 e 80 - através da expansdo da
administracdo indireta e da contratagdo mais flexivel de servidores, que resultou
sistematicamente no retrocesso do sistema meritocratico que se tentava implantar.

% Entre a posse de José Sarney, am 1985, & a introdugao do Plano Real, erm 1994, o Brasil experimentou nove tentativas
fracassadas de astabilizar a aconomia.
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Assim, a trajetdria modernizante da administracdo plblica brasileira nos apresenta,
nas palavras de Schwartzman (1987:58),

“um dificil dilema, que colocaria de um lado a administragdo racional e técnica,
associada aos regimes fortes e autoritadrios, e de outro a administracdo politizada, deficiente

e desmoralizada, que pareceria ser um atributo da democracia e da participagdo social”.

A Administracdo Piblica Brasileira dos anos 90 esteve diante de uma oportunidade
(nica na sua trajetdria: modernizar-se na democracia. Serd do governo Fernando Henrique
Cardoso a tarefa de reconstruir a burocracia no ambiente democratico tendo como

fundamento um modelo de Administracdo Pdblica orientado pela revolug8o gerencial.

A singularidade marcante das reformas da era FHC, além do contexto da giobalizacdo
e do abrangente processo de reordenamento institucional que as sociedades democraticas
vém passando, serd a ocorréncia de iniciativas sistematicas de reforma do estado na
demaocracia, conjungdo incomum de duas trajetdrias constitutivas do processo de construgdo
nacional, a construgdo democrética e a construcdo burocratica, que guardam uma relagdo de
conflitos e disfuncionalidades reciprocas na histéria brasileira {Martins, 2002).

3.7 - A Reforma do Estade conduzida por Fernando Henrique Cardoso

Fernando Henrique Cardoso assume a presidéncia apos ter obtido sucesso no seu
plano de estabilizagdo da economia, o Plano Real, quando foi Ministro da Fazenda no
governo de [tamar Franco. O éxito do Plano permitiu ao presidente Fernando Henrique
construir uma allanga politica que tirava proveito de sua sdlida vitdria eleitoral. Essas forgas
conferiram um aito grau de legitimidade a sua administrag8o, dando-the condigbes de
formar uma maioria no Congresso no primeiro momento de seu mandato {(Faucher,1998}.

No governo de FHC surge uma nova oportunidade para a Reforma do aparelho do
Fstado e do seu pessoal. Através da criagdo do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado - MARE - e da nomeagdo do ministro Luis Carlos Bresser Pereira, inicia-se a
implementagdo da nova administragdo pablica no Brasil. Em 1994, logo ap6s ser indicado ao
MARE, Bresser Pereira viaja para o Reino Unido para estudar a nova administracdo plblica,

investigando tanto as experincias européias guanto o movimento “reinventandc o
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governo™’. Ao retornar, integra esses estudos 3s suas analises'? sobre a crise do Estado
brasileiro para planejar as acBes do Ministério. Em janeiro de 1995, o ex-ministro
apresentou o Plano Diretor de Reforma do Estado, que sintetizava as suas propostas.

A Reforma administrativa implementada no Brasil incorpora as orientagdes da
administragdo publica gerencial, também conhecida internacionalmente como new public
management, ja sintetizada no Capitulo II. Em linhas gerais, esse modeio de administracio
gerencial é assim denominada por considerar o provimento de servicos publicos como um
negdcio e por aderir a I6gica empresariai no setor pdblico. Tal abordagem se op&e ao estiio
burocratico de gestdo e faz propostas de descentralizagdo, afirmando-se como portadora de
um novo modelo de gestdo pablica.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995) consolidou seu projeto de
reestruturacdo do aparetho do Estado ao dividir suas atividades em quatros setores:

1- o nucleo estratégico do FEstado, responsdvel pela formulagSo das politicas:
compreende, no Poder Executivo Federal, a estrutura da Presidéncia da Repdblica e
dos Ministérios;

2- o setor de atividades exclusivas de Estado, que compreende as atividades em que o
poder do Estado é exercido, tais como regulag8o, fiscalizag8o, arrecadacdo, policia
etc. Essas atividades seriam realizadas pelas “"agéncias executivas” e as “agéncias

3- o setor de servigos ndo-exclusivos ou competitivos, que abrange aqguelas atividades
que o Estado realiza ou subsidia porque s8o de alta relevdncia para o bem estar da
sociedade, tais como os servicos sociais que seriam prestados pela iniciativa privada
e pelas “organizagles sociais” ;

tt Epgse movimento € caracterizado por fazer critica as organizagBes burocraticas a por disseminar a coltura do
management. Passa a ter maior relevincia intelectual @ prética com a pubiicacie do livro dos norte-americanos Oshorng &
Gaebler, Reinventing the government - how the entrepeneurial spirit is transforming the public sector - (1992). Nesse
trabalht os aufores examinam aigumas experiéncias de “reinvenglo de governo” nos Fstades Unidos gue consideram
inovadoras e identificam como caracteristicas: a promocio da competigio entre os que prestam servigos piblicos, a
transferéncia do controle das atividades Pablicas para a comunidade, a orientaciio para obietivos e a focalizagBo nos
resyltados; ou seja, evidenclam como o gerencialismo do setor privado pode se desiocar ao setor piiblico & os seus
beneficios para a gestBo do Estado. A partir dal elaboram “dez principios” que levariam a uma “reinvengio do governc”,
através de um “espirito empraendedor” {Paes de Pauia, 2003).

2 Bresser Pereira tem uma ampla produclo acaddmica sobre a situagdo do estads brasileire: entre o final da década de 80
e infcio da década de B0 publicou livros abordando a crise naclanal-desenvolvimentista e a tecnoburocracia brasiteira;
durante 2 década de 80, o autor focaliza questBes sobre a sconomia brasileira como a crise Fiscal, a divida externa e 3
inflago, aiém da dedicar alguma atenclo ao processo de redemocratizagBo. As anélises realizadas nesses perfodos se
sedimentam nos textos aelaborados a partir da década de 90, os guais estabslecem os patarmnarss da Reforma do Fstado
{Paas de Paula, 2003).
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4- o setor de produgdo de bens e servigos pars o mercado, que corresponde as
atividades econdmicas voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do
Estado, como as empresas estatais do setor de infra-estrutura,

Essa proposta de organizagdo da acdo do Estado brasileiro caracterizou um novo ciclo
para a administrag8o pdblica brasileira, inclusive para os niveis estadual e municipal.
Enquanto o nicieo estratégico do Estado deve incorporar as modernas técnicas de gestdo
sem alterar suas caracteristicas da burocracia impessoal centralizada, os demais setores tém
como objetivo implementar o modelo gerencial, ou seja, flexibilizar sua gestdo.

O MARE, ao basear-se nesse modelo de gestdo, afirmava estar buscando uma
ampliacdo da democracia através de uma maior insergdo e participacdo da sociedade na
administracdo pablica (Plano Direfor de Reforma do Estado, 1995). Em seus textos {1996,
1997, 1998, 2000), Bresser Pereira evidencia sua convicgdo em relagdo ao cardter
democratico da reforma e da administracdo plblica gerencial. De acordo com Paes de Paula
(2003), os argumentos utilizados pelo ex-ministro s8o: 1) a diversificacdo de controles
sociais ajuda a preservar o interesse piblico, pois mantém os burocratas em contato com a
sociedade, favorecendo o equilibrio entre técnica e politica; 2) o modelo pds-burocratico da
organizagdo flexibilizou o aparetho do Estado, tornando-o mais eficiente na prestacio de
servicos; 3) a esfera piblica ndo-estatal viabilizou a participag8o representativa e direta dos
cidaddos nas decisdes publicas.

No que se refere ao primeiro ponto, de acordo com as diretrizes da nova
administracdo publica, o que constatamos é uma clara concentragdo de poder no nicleo
estratégico do Estado, ao menos em seu projeto. Aposta-se na eficiéncia do controie social
mas se deiega a poficy para 0s burocratas: o monopolio das decisBes fol concedido as
secretarias formuladoras de politicas pablicas e a execugdo atribuida as secretarias

exacutivas, aos terceiros ou as QOrganizagdes sociais, conforme o carater da atividade.

Em relacdo ao segundo ponto, a nova politica de recursos humanos do MARE parece
ter mantido a mesma dicotomia identificada por Martins {1995%) nos escalfes do
funcionalismo pudblico brasiieiro durante o regime militar, ou seja, enquanto o primeiro
escalo, formado pelas carreiras diplomaticas e as de planegjamento econbmico, se
caracterizou pela meritocracia e profissionatlizacdo, os escalbes inferiores, engajados na
prestacdo de servicos sociais, foram relegados ao critério clientelista de recrutamento por
indicacdo e manipulagdo populista dos recursos piblicos, sofrendo progressiva deterioragao.



De fato, assim como ocorreu durante o regime militar, a politica de recursos
humanos do MARE tentou fortalecer a alta burocracia através do projeto de consolidagdo das
carreiras do ndcleo estratégico do Estado e, ao mesmo tempo, procurou isentar o Fstado do
recrutamento, formacdo e qualificagdo dos escalBes inferiores, que seriam transferidos para
a responsabilidade do setor privado e nfo estatal. A flexibilizagdo da contratacdo de
funcionarios abre espa¢o para a manipulagdo clientelista dos recursos piblicos e nfo é
garantia de uma qualificagdo adequada. Comgo afirmou um dos entrevistados, “de nada
adianta constituir um nucleo duro para atuar em cima de um pudim mole” (G.4).

Quanto ao terceiro ponto, a insercdo da sociedade civil no processo decisdrio do
Estado ainda é limitado. O discurso da vertente gerencial era participativo, mas na prética se
enfatizava o engajamento das Organizacdes sociais no processo de gestdo. Ora, essas
entidades, no ponto de vista contratual, s80 apenas prestadoras de servigos e ndo tém
nenhuma posigdo representativa no nicleo decisério de poder. Além disso, 0s proprios
canais institucionais dessa nova administracdo plblica sdo demais rigidos para representar o
complexo tecido mobilizatério existente na sociedade brasileira, o que dificulta a infiltrac8o
de demandas populares e uma efetiva participacdo social.

A reforma “gerencial” do Estado, implementada pelo governo FHC, parece ndo ter
realizado a contribui¢do imaginada para a democratizacdo do Estado brasileiro: o controle
democratico da burocracia pablica, o modeio de gest8o pudblica participativo e os
- mecanismos.-de- participagde- popular-foram-praticamente -abandonades-}4 - -no- segundo-
mandato de FHC. Tal “insucesso”, associado ao periodo de estagnacio econdmica afetando
os indices de desemprego e a capacidade produtiva do pais {Fiori, 1998), contribuiu para
aumentar a oposicdo ao governo e reorganizar as forgas da esquerda, o que resultou na
vitoria de Luis Indcio Lula da Silva nas eieicdes presidenciais de 2002.

Com a vitoria de Lula surge a oportunidade de implementar uma administracio
pablica popular, como uma vertente alternativa’® & reforma gerencial. Tal modelo de
administracdo publica estd cercado de expectativas e seduz por suas potencialidades, mas
ainda pertence ao devir. Assim, como ocorreu com o modelo de administracdo piblica
idealizado pelo governo de FHC, a administrac3o publica popular certamente trard novas

questdes e desafios, o que podera mudar o percurso de sua implementaco.

¥ pe acorde com Paes d2 Paula {2003) a “vertente alternativa” de reforma do Estado herdou as propostas e idéias dos
movimentas contra a ditadura e pela redemocratizagio no Brasil na década da 1970 e 1980 2 nas pollticas pablicas
implementadas pels Partldo dos Trabalhadores (PT). £ia se Inspira nas axperiBneias alternativas de gestSo pdbiica
realizadas no 8mbitp do poder local no Brasil, como por exempls, os Consalhos Gestores & o Qrgamento Participativo,
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CAPITULO IV

Os Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental:

breve histérico e perfil da carreira
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CAPITULO IV - 0Os Especialistas em Politicas Piiblicas e Gestio Governamental:

brave histérico e perfil da carreira

4.1 ~ Mistorico da criagdo da carreira

O processc de criagdo e construcdo da carreira de gestor, conjuntamente com a
criacdo da Enap, comegou com o estudo feito pelo Embaixador Sérgio Paulo Rouanet, a
pedido do Dasp em 1982. Nesse relatorio, como aponta Cheibub & Mesquita (2001),
concluia-se gue a fragilidade dos guadros da administragdo direta, especialmente 0s que
ocupam as mais altas posigBes, consistia um obstdculo importante para a modernizagdo do
Estado e dificultava enormemaente, sendo inviabilizava, a consecucdo de metas reformistas,
devido a ausé@ncia de recursos humanos capazes de conduzir com competéncia e
continuidade sua implementacdo.

Tornava-se necessario, portanto, dotar o Brasil de uma Escole de Governo, a
semelhanca das existentes na Europa, especialmente a Franca, & adaptar-se o modelo
aplicado nesses paises a realidade brasileira. Para tanto, recomendava a criagdo de uma
instituicdo encarregada da formagdo de quadros dirigentes no Brasil e a constituicdo de uma
carreira para 05 seus egressos, a fim de que viabilizasse a sua absorcdo pela maquina
administrativa, a semelhanca dos "grands corps” franceses (Santos & Cardoso, 2000).

No entanto, apds o estudo do embaixador, a iniciativa da criagdo da carreira ndo
progrediu. Somente em 1986 retomaram-se os trabalhos nesse sentido, num contexto de
redemocratizacdo e de propostas de reforma do Estado. Criou-se, assim, pelo Decreto
n°93.277, de 19 de setembro de 1986 a Escola Macionai de Administracio Pibiica - Enap, e
prop0s-se aoc Congresso a criagdo da carreira composta pelos cargos de Especialistas em
Politicas Pabiicas e Gestdo Governamental. Apds a criagio da Enap foi realizado um
canvénio de cooperaclo técnica entre a Enap e a Ena francesa, inclusive com a vinda de um
diretor da escola francesa para acompanhar e supervisionar a implantagdo da nova escola
(Santos et alli, 1994).

A criacdo da Enap e da carreira de gestores governamentais ocarreram num contexto
em que se procurava construir um novo Estado. Ja na vigéncia do regime democratico, o
governo Sarney queria melhorar a geréncia do servigo publico e burocratizar os altos
gquadros da administragdo pablica brasileira. Como aponta Maria (2000), uma das razBes

para a burocratizacdo era a possibilidade de um sistema parlamentarista de governo:
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“Nessa época, essa discussdo comegou a tornar-se mais forte, jé que as disposicbes
transitorias da Constituicdo decidiram que haveria um plebiscito sobre o sistema e formas de
governo em 1993. A possibilidade de vitdria do parlamentarismo exigiria uma alta burocracia
bastante fortalecida e possuidora de conhecimentos que possibilitassem a continuidade
administrativa quando ocorresse mudangas de Gabinete” (Maria, 2000:8).

Além do parlamentarismo, o Brasil passava pelo momento de redemocratizacio e,
diante das acusagdes contra o clientelismo generalizado, o governo comegou a se preocupar
com a transparéncia de seus atos e a melhoria da qualidade dos servigos plblicos.

A criagdo da Carreira de Gestores Governamentais ocorreu, portanto, num contexto
de modernizagdo do Estado brasileiro. O modelo adotado para a carreira ~ suas atribuicBes,
caracteristicas e insercdo no aparelho administrativo -, baseava-se na experiéncia de paises
como a Franga, Alemanha, Inglaterra, Canadd entre outros gque buscaram, em momentos
anteriores, solugdo para o5 mesmos problemas: a descontinuidade administrativa, a
interferéncia clientelista na gest3o pGblica e a necessidade de conferir maior grau de

transparéncia e qualidade técnica ao processo de formulagdo de politicas plblicas.

4.2 - Da concep¢do a regulamentagio da carreira

O modelo da carreira proposto através dos estudos do embaixador Rouanet e dos
debates do Comité da Reforma em 1986 e 1987 foi consolidado no Proieto de Lei n°243/87
encaminhado ao Congresso Nacional pela Secretaria de Administrac8o PGblica da Presidéncia
da Repiblica ~ Sedan. Nesse Projeto de Lei a carreira estava sendo criada com novecentos e
noventa cargos de Técnicos em Politicas Piiblicas e Gest8o Governamental.

Esses servidores teriam atribuigBes generalistas e inserg80 em todos os Ministérios,
embora deveriam pertencer ao quadro permanente da Secretaria de Administrag8o Piblica
da Presidéncia da Replblica - Sedap. Naquele momento, os cargos tinham sido pensados
como de provimento efetivo e de natureza especial e se situariam, na escala salarial, num
nivel superior a todos os outros cargos existentes.

Quanto a remuneragdo, ela foi concebida, nesse primeiroc momento, como
equivalente a hierarquia e a natureza das atividades a serem executadas. Assim, era

superior a todas as outras de topo dos demais cargos. Além da remuneracdo inicial ser
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maior, a amplitude salarial era grande, uma vez que a remuneraggo de final de carreira
correspondia a mais de cem por cento da inicial. A tabela praticada foi:

Padrio indice
v 210
v 180
111 140
11 120
I 100

Fonte: Anexo II do Projeto de Lei n® 243/87 in Maria, 2000

A carreira teria uma trajetdria propria. Primeiramente, teria um tempo de
desenvolvimento, ou seja, de duragdo para se chegar ao topo da carreira, sendo o tempo de
promocdo de dois anos para cada um dos cinco padrfes acima mencionados. Assim, o
servidor chegaria ao topo da carreira em oito anos -~ tempo considerado curto quando
consideramos a carreira como trajetoria de vida. Para tanto, o servidor seria submetido a
uma avaliacdo de desempenho para a promogdo e deveria freqlientar programas de
capacitagdo que seriam dispostos em regulamentos.

Com relac8o a estrutura hierdrquica, ndo havia referéncia quanto a correspondéncia
entre 0s cinco niveis, isto &, ndo foi estabelecido que o servidor que estava em um nivel
inferior a um outro da carreira fosse seu subordinado hierdrquico. Isso porgue a estrutura do
cargo era independente da estrutura de responsabilidade, dada pelos cargos em comisséo.
Trata-se de uma caracteristica genérica da administrac8o pdblica que desvincula cargos de
responsabilidade e cargos de provimento efetivo. Assim, o ocupante de um cargo, quando
obtém progressdo funcional recebe somente aumento de remuneracdo correspondente a
passagem de um padro a outro imediatamente superior que, por sua vez, ndo estd
relacionado com um aumento de responsabilidade. A responsabilidade crescente vem da
ocupacdo dos cargos em comissdo que ndo estdo atrelados aos cargos efetivos. Dessa
forma, ndo havia uma trajetoria definida para que os gestores pudessem desenvolver sua
carreira nurna estrutura de correspondéncia remuneratéria e de responsabilidade, dando
liberdade a cada um construi-la de acordo com a prépria capacidade,
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Em sua passagem pela Camara dos Deputados, o Projeto de Lei 243/87 sofreu
modificagbes que afetariam a esséncia da carreira. As principais mudancas foram a alteragdo
do nome do cargo, que passocu a se chamar Especialistas em Politicas Piiblicas e Gestdo
Governamental e a sua natureza, que deixou de ser de natureza especial para ser de cargo
efetivo,

O Projeto de Lei foi finalmente aprovado pelo Congresso Nacional em cutubro de
1989 e transformou-se na Lei n° 7.834, que criou a carreira de Especialistas em Politicas
Publicas e Gest&o Governamental cujas atribuigBes legais envolvem o exercicio de atividades
de formulagdo, implementacdo e avaliagdo de politicas pdblicas e de direcio e
assessoramento nos escaldes superiores da Administragdo Federal direta, autdrguica e
fundacional. A Lei criara 960 cargos, cujo preenchimento através de sucessivos concursos
possibilitaria uma rapida consolidagdo da carreira e impactos imediatos nos padrBes de
gestdo do Estado Brasiieiro.

Como aponta Santos & Cardoso (2000), a implementacdo da concepgio original da
carreira ndo se deu de forma trangiiila. Ao longo da tramitag8o da Lei 7.834/ 89 e sua
regulamentacdo, o plano inicial foi sucessivas vezes adaptado e alterado, chegando a certos
momentos a ameacar o éxito da iniciativa quando j& se achava proxima a nomeaciio da
primeira turma de gestores, recrutada em concurso plblico realizado em 1988, A carreira
também foi alvo de tentativas de extingdo dos cargos de gestor e transformacdo em cargos
-de-Analistas do-Orgamente-(Lei-n° 8.216, de-13 de agosto de - 1991)1%,

Além disso, enquanto no projeto original os gestores levariam cerca de oito anos para
atingir a classe mais alta da carreira, a partir do Decreto n° 98.895/90 esse tempo foi fixado
para 18 anos, como mostra Maria (2000) :

" Um dos probiemas ocorridos durante a implamentac8o da carreira foi o fato do curso de formacdo da primeira turma ter
comecado antes da carreira sar afgtivamente criada. Faitavam sua tramitaglo e aprovacio no Poder Legisiativo e posterior
sangio presidencial. Por outro iade, essa turma da gestores teve a possibilidade de participar efetivamante do processo de
regulamentagdo da carreira através de labbies {Maria, 2000).

5 Agul refere-se 3 extingSo da carreira de gestor em 1991 2 sua transformacio em cargos de Analistas do Orgamento.
Como descreve Maria (2000), essa decisio do governo tem duas sxplicagBes: primeiro, a carreira de analistas do
orgamento fol criada em 1987 por transformagBes de cargos, ou saja, todes os cargos equivalentes as grgamento, em
todos Ministérios, foram transpostos para os cargos da Analistas ou técnicos do Orgamento; assim, ndo seria dific!
incorporar mais um “carge”, apesar da maloria dos gestores ndo axscutarem atividades relativas ao orcamento. Segundo, o
Suprems Tribuna! Fedaral ainda nfo considerava a transformaglo de cargos inconstituctonal. Depois de uma mobilizacio
dos gestores e da aclo do Ministério Plblico, o Supreme Tribunal suspendeu a eficacia do artigo 27 da Lei n° 8.215
justificando que para ocupar um carge plblice deve ser reafizado concurso pdblico. Dessa forma, os gastores fizeram
concursn para o carge de EPPGG e, portanto, com atribuigBes especificas, enguanto gue com a transformagio deveriam
execuiar atividades diferentes daguelas do cargo original. Assim, a extingdo foi anulada. Restaurou-se a carreira de
Especiafistas em Polticas Piblicas e Gestdo Governamental ® ps gestores da primeira turma forarm raintegrados aos seus
£Argos.
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a) quatro anos, da Classe [ para a II;

b} cinco anos, da Classe Il para a Il

¢) cinco anos, da Classe [II paraa IV; e
d) gquatro anos, da Classe IV paraa V.

Conforme afirma um dos entrevistados por Cheibub & Mesquita (2001:13), a
concepgdo original da carreira foi modificada porgue a implementacdo dessa proposta
implicava transformacgdes politicas profundas:

“A carreira de gestor foi pensada como a diplomacia, para se galgar postos, mas para
definir isso, tem-se gque estabelecer quais sdo os postos que vdo ser galgados. A
sistematica que estava por trds da carreira de gestor era 0 modelo canadense, que
tinha uma hierarquizacdo das fun¢des importantes da administracdo publica. O gestor
serig o topo delas. (...} 56 que isso implica uma discussdo dos postos de confianca.
Alguns postos seriam de confianga politica, outros seriam da meritocracia. Fazer essa
regulamentacdo para os gestores significa ter uma disposicdo politica de reforma
estrutural, que é um grande ‘baque’ nos lobbies, em todo o pessoal que entra
politicamente. Seria acabar com isso. O governo ndo poderia mais nomear de DAS-6
para baixo”.

De fato, como aponta Maria (2000) em seu trabalho, houve muitas resisténcias das
--corporacbes-estatais-& criacio da-carreira-dos gestores. Nossa meritocracia ndo-é cencebida -
segundo uma logica organizacional. Portanto, qualguer tentativa de criacdo de um espaco
claro de atuag8o funcional e ascensdo & alta burocracia é logo rechagado pelos demais
grupos do funcionalismo, que véem ali um perigo ao sistema aberto de ocupacgdo de postos
do alto escaldo. O mecanismo dos cargos em comissac pode ser um caminho incerto para

se chegar ao topo do organograma estatal, mas é mais rapido e depende sobretudo de
mecanismos informais e contatos pessoais.

Também, as poucas carreiras ja estabelecidas foram contra o projeto de
implementacdo da carreira dos gestores. Afinal, quanto mais carreiras - e portanto ©
sistema de méritc mais amplo - mais fragil ficaria a posigdo de poder das carreiras
consolidadas. Isso porgue funciona uma dupla |dgica nestes corpos estratégicos: de um
lado, a inegavel meritocracia interna; de outro, a luta para que essa meritocracia ndo se
expanda.
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Outra resisténcia corporativa que o projeto sofreu foi por parte das universidades
federais no que se refere a criagdo da ENAP. Os envolvidos na concepg¢do do modelo dessa
Escola ndo esperavam a reagdo contraria desse segmento porque, para eles, a proposta da
ENAP era oferecer um aprendizado prético de administracdo piblica para os profissionais, o
que ndo era fornecido pelas universidades, que se centravam num ensino académico e
teorico. No projeto estavam inciuidas idéias de parceria com as universidades para que elas
pudessem ser entes multiplicadores desse conhecimento pratico mas a resisténcia fol tio
grande que o projeto sé foi parcialmente concretizado {Maria, 2000).

Portanto, a proposta de criagdo da carreira dos gestores era totalmente contraria a
realidade da nossa administrag8o pablica e, como conseqiiéncia, ndo encontrou o devido
apoio para sua consolidagdo, como aponta Santos & Cardoso (2000:14):

" Mais do que revelar uma postura de governo, tais mudangas (na concepcdo da
carreira) refletem o resultado de uma disputa por espagos de poder e status no dmbito do
servigo publico federal, que ainda convive com estruturas arcaicas de livre comissionamento
e baixa aderéncia ao sistema de mérito, em que freqgientemente decisbes vitais para a
estruturagdo de um sistema de carreira sdo adotados por técnicos sem vinculacdo
permanente com o servico publico e sem a necessaria visdo de conjunto da administracdo
publica ou a compreensdo das necessidades de um sistemna consistente”,

- SEM.0.NRCESSArio. apoio -politico gue assegurasse sua continuidade, a-carreira de
Gestor Governamental passou a ser considerada um cargo como os demais, sem maiores
atencdes e regalias do governo. Na verdade, como afirma Santos & Cardoso (2000), nem
mesmo a perspectiva de uma Reforma Administrativa logrou encontrar uma formulagio
consistente, que considerasse a importincia estratégica de dotar o Estado de quadros
gerenciais e de assessoria capazes de planejar e executar politicas pablicas.

Somente em 1995, com a nova proposta de Reforma do Estado, conduzida pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, os gestores comegaram a ter seu papel reconhecido
novamente,
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4.3 - Os gestores governamentais e a Reforma Administrativa

J& no seu discurse de posse, o Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira assumia o
compromisse de promover a reativacdo da ENAP como Escola de Governoc e de realizar
concursos para a Carreira de Gestores Governamentais, inserida no nicleo estratégico da
Administracdo Federal. Os gestores governamentais, que foram esquecidos pelos governos
anteriores, tornaram-se no governc FHC a pe¢a fundamental para o sucesso da Reforma
Administrativa do Estado Brasileiro, sendo denominados como os “salvadores da pétria” ou

“os meninos dos olhos” do ministro Bresser Pereira, como afirmaram alguns entrevistados.

A iniciativa de retomada dos concursos de ingresso deu-se, em grande medida, a
partir dos contatos pessoais e posterior interesse 2 compreensdo do Ministro Bresser Pereira
de que a carreira tinha pienas condicfies de servir ao objetivo de fortalecimento do nivel
estratégico da Administragdo Federal. Segundo um dos entrevistados por Maria (2000}, o
Ministro achou a missdo da carreira interessante, pois estava voltada para os objetivos da
Reforma do Estado:

" O ministro Bresser, desde que foram confirmados os resultados da eleicdo de 94 e
ele sendo designado como Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado,
comegou 2 trabalhar com um grupo {...). Entdo, entre novembro e dezembro esse
grupo ja trabalhou na montagem de uma proposta de reforma do Estado. Durante

esse periodo, o Ministro Bresser soube da carreira dos gestores. Foi informado e

achou muitissimo interessante desde que atualizada. Interessante para os propésitos
da Reforma do Estado. Entdo, qual o vinculo entre as duas coisas? A Reforma do
Estado fala em aumentar a capacidade do Estado, da Administrac8o Publica Federal,
nas dreas de regulacdo, formulagdo e implementag3o de politicas. Ou seja, ests Ia
claro, expresso, que trata de fortalecer o nicieo estratégico do Fstado. A carreira dos
gestores apareceu como um instrumento interessante para esse fortalecimento.
Nesse periodo parece que ele conversou com vérios gestores e adotou, em seguida, a
politica de concursos anuais - com a idéia de fortalecer o Nicleo Estratégico do
Estado” (Maria, 2000:62).

Conforme também mostra Maria (2000), coube & Associacdo Nacional dos
Especialistas em Politicas Publicas e Gest8c Governamental (Anesp) um papel importante na
apresentagdo da carreira ao Ministro. Ademais, dois dos seus assessores proximos, a
Secretdria-Executiva Cldudia Maria Costin e o Secretdrio Carlos Pimenta, tinham

conhecimento da carreira, tanto que j& estavam negociando para que sua supervisdo fosse
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transferida do Ministério do Planejamento e Orgamento para o seu Ministério - Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado -, o que de fato ocorreu enquanto o MARE
existiu (1995-1598).

A carreira, portanto, foi reativada e passou a ter novos egressos a partir de 1996;
definiu-se, também, um cronograma de ingresso que previa a realizacdo de concursos
anuais até o fim do Governo Fernando Henrique,

4.4 — As Turmas dos Gestores Governamentais'®

Hoje a carreira de Especialistas em Politicas Piblicas e Gestdo Governamental é
formada por sete turmas e o0 oitavo concurso ja estd em andamento. Apés a lotac8o da 77
turma foram providos aproximadamente 570 dos 960 cargos existentes na Carreira. O
concurso para 0 preenchimento das vagas consta de duas etapas: uma formada por provas
objetivas e uma discursiva e a segunda é o curso de formag8o, oferecido pela ENAP em
Brasilia.

TABELA 6: Carreira de EPPGG ~ turmas, vagas e efetivo provimento

Turma/Concurso Nimero de vagas Provimento efetivo

1 Tarma (19897907 |~ T30 T p— 05

2% Turma (1995/96) 70 54

3% Turma (1996/97) - 130 96

4° Turma (1997/98) 120 107

5% Turma (1998/99) 140 130

6" Turma {2000/01) ' 90 80

7° Turma {2002) 90 75

TOTAL 760 645

FONTE: Maris, 2000 para 17 3 5" turma, Cadastro Geral da Anesp para 6% 8 7* turma

¥ ps dados sobre as turmas dos gestorss forma retirados principaimente da pdgina da Anesp {www.anasp.org), da

dissertacio de Maria (2000) e do paper de Santos & Cardoso (2000). S6 acrescentamos informacles sobre a 6% & 7° turma
pois nenhum trabalho havia sistematizado essas informacBes.
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A PRIMEIRA TURMA

O primeiro concurso de acesso a carreira foi convocado em fins de 1987 e realizado
em meados de 1988. Para assegurar a ampla divulgacdo e competitividade do concurso, a
Secretaria da Administrag8o Plablica - SEDAP adotou incisiva estratégia de marketing e
divulgacdo que visava, dentre outros objetivos, o resgate da credibilidade dos concursos
pabiicos comgo unica forma de ingresso em cargos de carreira. AS promessas eram as
meihores possiveis, atraindo candidatos de todo o pais em funcdo, inclusive, da
remuneracfdo inicial prevista para a Carreira, 0 que contribuiu para que mais de 68 mil
candidatos concorreram as 120 vagas entdo oferecidas. No entanto, ao ser convocado o
concurso, ainda ndo estavam criados os cargos em que seriam providos os candidatos
selecionados, 0 que somente veid a ocorrer a poucos meses do encerramento do curso de
formacdo a gue foram submetidos.

O processo seletivo teve duas fases: as provas de ingresso e o curso de formacéo
ministrado pela Enap. A primeira fase do concurso foi dividida em trés etapas. Na primeira,
os candidatos se submeteram as provas objetivas, com questdes de miitipia escolha sobre
Historia do Brasii, nogdes de Administragdo, de Direito, de Ciéncia Politica e de Economia; na
segunda, as provas discursivas, sobre questes nacionais e internacionais de enfoque
administrative, econdmico, politico e juridico além das provas de Portugués e Lingua
Estrangeira; na terceira participaram de exame de titulos e entrevista. Nesta ultima etapa,
‘além da titulagdo académica foram avaliados o perfii do candidato e sua experiéncia
profissionai, de modo a valorizar os conhecimentos e experiéncias em nivel gerencial e
técnico.

O concurso tinha a peculiaridade de destinar cinglienta por cente {50%) das vagas
para candidatos ja servidores publicos e somente os outro cinglienta por cento (50%) para
os ndo servidores. Além disso, enquanto ndo havia limite de idade e nem exigéncia de nivel
superior para us servidores pablicos, os candidatos da clientela externa deveriam ter no
maximo trinta e cince anos e possuir terceirc grau completo (Maria, 2000).

A segunda fase constou do Curso de Politicas Plbiicas e Gestdo Governamental, que
comegou em agosto de 1988 . Com carga hordria de 2.800 horas, desenvolvida ao longo de
18 meses em hordrio integral, o curso foi ministrado por docentes contratados junto a
diversas universidades & centros de ensino e pesquisa como a Universidade de Brasilia,
Universidade de Campinas, Universidade de S3o Paulo, Universidade Federal de Minas
Gerais, Universidade Federal do Rio de Janeiro e Fundag2o Jodo Pinheiro.
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Como a turma era heterogénea, ndo s6 no que concerne a experiéncia profissional
{setor privado ou piblice), como na formacdo (sequndo grau a doutorado) foi realizada uma
etapa de “nivelamento”, dividida em trés blocos: Disciplinas basicas de Ciéncias Humanas
(temas como Filosofia, Ciéncia Politica, Administrac8o, Direito, Economia, Estatistica,
Metodologia Cientifica), Instrumentos de Gest8o e Instrumentos de Pesquisa. Em seguida,
os alunos desenvolveram 340 horas de laboratério de Politicas Pablicas, através da
preparagdo, em equipes, de trabalhos de diagnostico € proposigdo de projetos e medidas
referentes a uma situacado real de governo.

Na etapa de estagio foram dispendidas 1.000 horas com imersdo total dos alunos na
realidade de Grg8os da Administragdo Direta e Indireta, do qual resultaram relatdrios de
analise dos problemas vivenciados. O curso foi concluide com um periodo de
compiementacdo de 500 horas, durante o qual se procurou suprir caréncias constatadas nas
etapas precedentes, particularmente no que se refere ao conhecimento dos conceitos e
métodos da analise de Politicas Plblicas.

O resultado foi homologado em 22 de janeiro de 1990. Dos 120 candidatos somente
103 terminaram o curso e apenas 93 tomaram posse. Até a realizac8o do segundo concurso
35 gestores da primeira turma ja tinham saido da carreira (Maria, 2000).

A lotacdo dos gestores no aparelho do Estado
Ag final do curso de formagdo ainda ndo estavam claros os critérios para a definigio
dos locais para onde seriam designados os egressos e o resultado foi que cada um tentou

resolver sua situagdo da maneira que |he fosse mais conveniente.

A distribuicdo dos gestores nos ministérios, de acordo com Graef et aili (1994) foi a
seguinte:
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Gestores Governamentais ~ DistribuicSo por Ministérios em Fevereiro de 1990

ORGAO QUANTIDADE

Secretaria de Planejamento e Coordenac8o i7
Ministério do Interior 15
Secretaria de Planejamento e Coordenacdo i4
Ministério do Trabalho

=
W

Ministério de Ciéncia e Tecnologia

Ministério da Cultura

Ministério da Fazenda

Ministério das RelacBes Exteriores

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
Ministério de Minas e Energia

Ministério dos Transportes

Ministério da Agricultura

Ministério da Educagdo

Ministério da Saide

= = e N Y Oy

Ministério da Indistria, do Comércio e do Turismo
TOTAL

(Lo
L)

Conforme aponta-Maria {2000); a concentracic de gestores no Ministério do Interior
se deve 3 facilidade oferecida pelo IBAMA para a alocac3o em Superintend&ncias Estaduais.
Como ainda ndo havia uma estratégia definida de atuag8o da carreira pelo proprio governo -
orgdos que poderiam receber os gestores e a quantidade de pessoas que ocupariam os
lugares - cada um teve que achar um lugar para ficar; assim, o IBAMA sendo um argdo
descentralizado, foi um forte atrativo para os gestores que queriam voltar para os seus
estados em detrimento da execugdo de tarefas em Brasilia. Os dois principais motivos para
essa decisdo foram a remuneragdo e a limitagdo das atribuicBes 3s dreas-meio.

Um outro problema vivenciade por essa turma foi a confusdo do inicio do governo
Collor. Nem todos 0s gestores tomaram posse coletivamente em janeiro de 1990. Quando
voltaram a Brasilia para tomarem posse ndo encontraram mais um /ocus que cumprisse
essa tarefa, pois a Seplan havia sido extinta e a atribui¢8o especifica de supervisionar a
carreira de gestor ndo havia sido delegada a outro 6rgdo.
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O perfil

Os candidatos tinham a seguinte formacio, conforme mostra Maria (2000):

ESCOLARIDADE PERCENTUAL DE ALUNOS
Segundo grau 5
Graduacdo 78
Mestrado 18
Doutorado 20

A evasdo

Até 1994 houve uma redugdc de 50% no ndmerc de integrantes da carreira. 1ss0 se
deveu, principatmente, pela instabilidade da carreira, tanto no ambito institucional como no
remuneratorio.

Dos 120 candidatos que participaram do curso de formagdo apenas 103 terminaram
o cursa com aprovacdo. Desses, somente 93 tomaram posse e entraram em exercicio. Antes
mesmo de assumirem o cargo, 10 jd haviam desistido de continuar. A partir de 1990 até 94
outros 25 gestores também desistiram. Graef et alli (1994) sistematizaram essas saidas:

Evasao dos gestores governamentais - situacio em julho de 1994

QUANTIDADE SITUACAD DE DESTINO
i1 Assessor Legislativo no Congresso Nacional
7 Auditor Fiscal de Tesouro Macional

Fiscal de ContribuicBes Previdenciarias

Assessor Legislativo na Assembléia Distrital

Juiz do Trabalho

Procurador Autarguico do INSS

Diplomata

Assembiéia Legislativa Estadual / MG

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmiceo e Social - BNDE
Oficial de Chancelaria

Tribunal de Contas da Unido

Universidade

W s ek b bk e b 2 R NN

Gutros/Desconhecido
TOTAL

Lad
[#5]
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A SEGUNDA TURMA

0O segundo concurso foi realizado em 1995 com a oferta de 70 vagas. Para executar a
primeira etapa foi contratada a Escola Superior de Administragdo Fazenddria - ESAF e as
provas foram aplicadas em dez capitais brasileiras'’.

A primeira prova constou de questdes objetivas de Administrag8o Piblica {incluidas
as disciplinas de Administracdo, Direito Constitucional e Administrativo e Ciéncia Politica),
Economia, Lingua Inglesa, Lingua Portuguesa e Raciocinio Mateméatico. Houve ainda uma
prova de redagdo sobre um tema sugerido de Administragdo Publica.

Esse concurso, assim como as demais, diferentemente da primeira turma, procurou
recrutar candidatos com sdélidos conhecimentos acadé&micos. Para isso foi realizada uma
prova de titulos no qual os candidatos classificados até o tricentésimo lugar na etapa das
provas poderiam apresentar seus titulos e os pontos seriam acrescidos 8 nota final, come
mostra Maria (2000):

TITULOS PONTOS

Doutorado em Economia, Administracdo, Ciéncia Politica e Direito 20
Doutorado em outras areas 15
Créditos concluidos para Doutorado nas areas acima 15
Créditos concluidos para Doutorado em outras dreas 1D
Mestrado nas areas acima 10
Mestradc em outras dreas

Créditos concluidos para Mestrado nas areas acima

Créditos concluidos para Mestrado em outras areas

O curso de formagdo da segunda e das demais turmas foi bem diferente do oferecido
a primeira. Optou-se por um treinamento mais curto, de aproximadamente seis meses, até
porque a selecdo desses concursos privilegiou candidatos com solidos conhecimentos
académicos.

7 Beiém - PA, Beip Horizonte - MG, Brasiiia -~ DF, Curitiba ~ PR, Fortaleza - CE, Porto Alegre - RS, Recife- PE, Rio de
Janeirp — R1, Salvador —~ BA, Sio Paulo - SP.
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Assim, 0s cursos de formagdo passaram a ter como caracteristica a curta durac8o em
periodo integral e intensivo'®, a auséncia de uma experiéncia de estdgio, que foi transferido
para 0 estdgio probatdrio e a énfase na gestdo de politicas, diferentemente do curso
oferecido na primeira turma que privilegiava a formulacdo de politicas.

Toda a construgdo do curso da segunda turma foi feita em sintonia com a Reforma do
Estado - seus diagndsticos e propostas -. A carreira como era uma alternativa natural para
os objetivos de profissionalizag@o tornava-se necessario que ela conhecesse os propdsitos de
Reforma para impiementéd-la no ambito da administragio plblica.

A lotag30 dos gestores no aparelho do Estado

Os egressos escolheram os ministérios de acordo com sua classificagdo final no
concurso. Das 70 vagas existentes, 54 pessoas tomaram posse,

A grande queixa dos gestores foi em relagdo & ndo publicidade das vagas'® existentes
nos ministérios. O que ocorreu foi que o MARFE - ministério supervisor da carreira - s0
negociou a distribuicdo de vagas com os demais ministérios nos (itimos dias do curso de
formacgdo, o gue gerou muita ansiedade entre 0s candidatos pois sd se chegou ao
conhecimento dos ministérios e do ndmero respectivo de vagas pouco tempo antes da

'® purante o curss, o candidato ndo-servidor faz jus a bolsa de sstudos no valor de 50% da remuneragio do cargo.
Atuaimente, a& boisa & de aproximadamente R$ 1.700. O vencimento basico do cargo ao padrio inicial & de R$ 2.295, ao
guat se acrasce a Gratificaglo de Desempenho de Atividade de Gestfio - GCG, no percentual de até 50%. A remuneracio
inicial méxima do cargo é de R$ 3.443, A remuneracio maxima em fim de carraira atualmente & de R$6.735.

13 Esce problema ocorrerd também nas demais turmas . As vagas ndo sio divulgadas antes porgue sic negociadas com os
ministérios no final do curso, que é quando se fica sabende gquantos candidatos terminaram o curse. A relagio que exista
entre o nimers da candidatos e o niimero de vagas € ums obrigatoriedada de serem iguais {Marla, 2000:121)



g1

Quadro de distribuigdo de vagas entre os ministérios

MINISTERIO QUANTITATIVO
Ministério da Salde 10
Ministério do Planejamento e Orgamento 9
Ministério do Trabalho 9
Ministério da Cultura 6
Ministério da Educagdo 5
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 2
Ministério da Fazenda 1
TOTAL 424

Os gestores da segunda turma iniciaram suas atividades em dezembro de 1996. Apds
esse concurse, o governo federal passou a priorizar a formagdo e a alocagdo dos novos
membros da carreira em areas onde era identificada a caréncia de quadros qualificados
(Santos & Cardoso, 2000). Por isso, como veremos nos concursos posteriores, inicia-se a
opgdo por areas especificas da administragdo publica, como educacio e salide.

A TERCEIRA TURMA

O terceiro concurso foi realizado em 1997 nos mesmos moldes do segundo. Algumas
mudangas foram feitas. Uma deias ocorreu na primeira fase do concurso: poder-se-ia optar
entre as areas de gestdo econdmica, a de gestdo pilblica e a de politicas sociais. Os
candidatos deveriam optar por uma dessas trés dreas, sobre a qual recairia um peso maior
na corregdo das provas. As demais provas foram mantidas. Foram destinadas 130 vagas ao
concurso, sendo 70 vagas para a drea de gestdo pablica, 30 para gest8o econfmica e 30
para politicas sociais.

A existéncia de diferentes dreas criou a expectativa em muitos candidatos que iriam
trabalhar em Ministérios relacionados com a drea para a qual fizeram a opcdo. Assim, os

que optaram por economia tinham o desejo de trabalhar no Ministério da Fazenda ou do

0 total de servidores distribuides & inferior ao nimero de aprovados no curso (54). De acordo com Maria [2000) &
provave! que a razdo parz essa diferenga & gue como o MARE era Arg3o supervisor da carreira, 05 gestores gque optaram
por permanecer naste drgde ndo foram arrolados na Portaria de distribuicis.
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Planejamento, enquanto os que escolheram a area social gostariam de atuar nessa drea.
Porém, como relatam as entrevistas, ndo houve uma vinculagdo direta entre o ndmero de
candidatos das dreas especificas e as vagas nos ministérios correspondentes. O namero de
vagas nos Ministérios especificos sempre foram menores ao namero dos candidatos.

Como afirmamos anteriormente, as vagas nos ministérios eram negociadas apenas
no final do curso de formacgdo pois o namero de candidatos que terminam o curso deveria
ser igual ao nimero de vagas nos ministérios. Assim, o MARF ndo tinha como determinar
exatamente o ndmero de vagas em cada area especifica nos ministérios ja no edital de
abertura do concurso. Como consegiiéncia, nem todos os candidatos de dreas especificas
foram aiocados em ministérios correspondentes a sua opg3o.

Além disso, o MARE e a ENAP sabendo da impossibilidade de alocarem todos os
candidatos em suas respectivas opgdes, elaboraram a classificagdo final dos alunos sem
considerar suas dreas. Todos foram classificados numa mesma lista e concorreram as
mesmas vagas. Assim, toda a sistematizagdo de elaborar provas e cursos por &reas
especificas foi desconsiderado, ao final, no processo de alocagio.

Na prova de titulos foi inciuido o curso de Politicas Pdblicas, conforme o quadro

abaixo:
TITULOS ' PONTOS

Doutorado em Economia, Administrag8o, Ciéncia Politica, Politicas 20
Plblicas e Direito
Doutorado em outras areas 15
Créditos concluidos para Doutorado nas dreas acima 15
Créditos conciuidos para Doutorado em outras dreas 10
Mestrado nas dreas acima 10
Mestrado em outras areas
Créditos concluidos para Mestrada nas areas acima
Créditos concluidos para Mestrado em outras areas

No curso de formagdo da terceira turma foram introduzidas atividades de
nivelamento logo no inicio com o objetivo de reduzir o grau de heterogeneidade na formacio
acadé&mica dos participantes. Para tal, foram realizados cursos de economia e ciéncia politica
(Maria, 2000).
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A lotagao dos gestores no aparelho do Estado
A escolha dos ministérios foi causa de ansiedade visto que as vagas so foram
divulgadas no dia anterior. De acordo com Maria (2000), a distribuicdc se organizou da

seguinte forma:

Quadro de distribuicBo de vagas entre os Ministérios

MINISTERIOC QUANTITATIVO
Ministério da Fazenda 15
Ministério da Administrag8o Federal e Reforma do Estado 13
Ministério da Educagdo 10
Ministério da Indistria, do Comércio e do Turismo 10
Ministério da Justica 10
Ministério do Plangjamentoc e Orgamento 8
Ministério da Saude 7
Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazbnia Legal 5
Ministério do Trabalho 6
Ministério da Agricuitura e do Abastecimento 4
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 4
Ministério da Cuftura 2
Programa Comunidade Solidaria {Presidéncia da Repuablica) 1
|TOTAL 96

A QUARTA TURMA

O concurso foi iniciado em outubre de 1997 com a oferta de 120 vagas. As fases da
primeira etapa do concurso foram realizadas pela Fundag¢do Carlos Chagas.

Na primeira etapa os candidatos se submeteram a duas provas objetivas: uma
especifica e outra de conhecimentos gerais e uma prova de redacgdo, todas de cardter
eliminatdrio e classificatorio. A prova especifica referia-se a opcdo dos candidatos entre
administragdo pablica, educag8o e economia, com peso dois. No quarto concurso a prova de
redacdo deixou de ser uma dissertagdo sobre um tema e passou a ser um resumo sobre um
taxto fornecido (Maria, 2000),
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A prova de titulos obedeceu ao mesmo padrdo dos anteriores, acrescentando outras
areas do conhecimento na contagem maior dos pontos, como mostra o quadro:

TITULOS PONTOS
Doutorado em Economia, Administracdo, Ciéncia Politica, Politicas Plblicas, 20
Direito, Sociclogia, Educacdo, Servigo Social e Salide Piblica
Doutorado em outras areas 15
Créditos concluidos para Doutorado nas éreas acima 15
Creditos concluidos para Doutorado em outras areas 10
Mestrado nas areas acima 10

Mestrado em outras areas

Créditos concluidos para Mestrado nas Areas acima

Créditos conciuidos para Mestrado e cutras areas

OBS: Apesar da opg8o na prova ser pelas dreas de educagio, economia ou administracio pdblica, os candidatos
que possuissem titulos em dreas como servigo social 8 sadde pdblica consaguiriam até 20 pontos na prova de

titulos.

O curso de formagdo da quarta turma de gestores teve sua estrutura modificada
devido o ano eleitoral pois precisava ser menor para que 0s gestores pudessem ser
-empossados-antes dos noventa-dias-que- precedem-a-eleicdo. Assim; a-Enap-dividiu-o curso-
em duas fases. Ap6s a primeira os alunos foram nomeados, porém ndo escolheram os
ministérios nesse momento. Eles continuaram em treinamento na Enap por mais trés meses
com ciclo de atividades, trabalhos e seminarios. Essa turma iniciou suas atividades em
setembro de 1998.

A lotagio dos gestores no apareltho do Estado

A escolha dos ministérios nessa turma nado foi diferente das outras turmas anteriores.
Os alunos escolheram os ministérios somente no final da segunda fase do curso de formacio
devido & ndoc divulgagdo das vagas existentes, o gue novamente causou muita ansiedade
nos candidatos.
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Quadro de distribuigdo de vagas entre os Ministérios

MINISTERIO QUANTITATIVOD
Ministério da Administrac8o Federal e Reforma do Estado 17
Ministério da Educacdo 17
Ministério da Justi¢a (sendo 3 para o CADE) it
Ministério da Saide 11
Ministério da Fazenda 10
Ministério do Trabalho 8
Ministério da Agricultura e do Abastecimento 7
Ministério da Cultura 6
Ministério da Indlstria, do Comércio e do Turismo &
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 5
Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos & Amazbnia Legal 5
TOTAL 103*
A QUINTA TURMA

No final de 1998 iniciou o quinto concurso de ingresso & carreira destinado a
selecionar mais 140 gestores. Esse concurso, no entanto, sO foi concluido em janeiro de
2000, com a entrada em exercicio de 130 gestores??.

Quanto as provas, elas continuaram com a mesma estrutura dos concursos
anteriores. Na prova de conhecimentos especificos foi adicionada a opcdo pela drea de
Saude ao lado das outras trés j& existentes (educag8o, administragdo pablica e economia).
Essa nova opgao, de acordo com os entrevistados dessa turma, foi inserida para responder a
uma demanda do proprio Ministério da Salide que assim solicitou ao Ministério do
Planejamento. Assim, as 40 vagas de Saude oferecidas no concurso ja estavam destinadas
ao respectivo Ministério.

A prova de titulos também obedeceu ao mesmeo padrdo das anteriores, considerando
mais cursos na contagem dos pontos maximos:

M Na verdade 107 gestorss foram lotados mas utilizamos Maria (2000:121) para tragar ssse gquadro, que apresenta o iolal
de 103 gestores.

2 Em 1999 ndo foi convocado novo concurso em virtude do Decreto Presidencial A°2.983 de 0% de margo da 1989, gas
prolbiu a realizacde de concursos naquele ano (Santos & Cardoso, 2000:9)
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TITULOS PONTOS

Doutorado em Economia, Administragdo, Ci&ncia Politica, Politicas Piblicas, 20
Direitp, Sociologia, Educacdo, Servico Social, Sailde Piblica, Salde
Coletiva, Salde Comunitaria, Medicina Preventiva, Salde e Ambiente,
Epidemologia, Salde da Mulher e Satde da Crianga.

Doutorado em outras areas 15
Créditos concluidos para Doutorado nas dreas acima 15
Créditos concluidos para Doutorado em outras Areas i0
Mestrado nas areas acima 10

Mestrado em outras Areas

Créditos concluidos para Mestrado nas dreas acima

Créditos concluidos para Mestrado em outras dreas

No curso de formacdc da quinta turma foi incluida uma novidade: n8o haveria
composicdo de notas por bloco, mas cada disciplina seria eliminatéria. Esta prética foi
apelidada pelos alunos de “morte siGbita” e provocou insatisfacdo e movimentagio entre os
candidatos, a Anesp e a Enap, resultando na modificagdo dessa pratica (Maria, 2000). A
nota continuou sendo por disciplinas mas o candidato poderia ter notas inferiores a 60% dos

sa.

A lotacgio dos gestores no aparelho do Estado

Como mostra Maria (2000), a escolha das vagas foi conduzida da mesma maneira
que nos concursos anteriores de 1996, 1997 e 1998 com uma (nica diferenca que agravou
ainda mais a ansiedade dos candidatos: o MARE foi extinto em janeiro de 2000, deixando a
atribuicdo de supervisionar a carreira de gestores para o Ministério do Orgamento e Gestdo,
especificamente a Secretaria de Gestdo.

Nesse ano, devido as mudancas, houve dificuldade na negociagdo e na centralizacio
das demandas ministeriais referentes aps gestores em formacg8o, inclusive com discursos
contrarios da Secretaria de GestSo e da Secretaria Executiva. Enquanto a Secretaria de
Gestfo afirmava que as vagas ndo estavam definidas, a Secretaria Executiva divulgava as

vagas que estavam sendo oferecidas. Dessa forma, os gestores escotheram suas vagas
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conforme a divulgagdo da Secretaria Executiva do Ministério do Planejamento, Orcamento e

Gest3o.

Quadro de distribuic8o de vagas entre 0s ministérios

MINISTERIO QUANTITATIVO
Ministério da Sadde 28
Ministério da Educacio 22
Ministério do Plangjamento, Orgamento e Gestdo 16
Ministério da Fazenda 15
Ministério da Justica 10
Ministérip do Meioc Amblente 10
Ministério da Previdéncia e Assist&ncla Social 6
Secretaria do Estado e Assisténcia Social &
Ministério da Integracdo Social z
Programa Comunidade Solidaria {Presidéncia da Reptblica) 5
Ministério do Trabalho e Emprego 4
Ministério da Cultura 2
TOTAL? 129
A SEXTATURMA
O Edital do VI Concurso foi publicado em novembro de 2000, visando o

preenchimento de 90 vagas. Nesse concurso ocorreram modificacBes importantes que

continuaram no concurso seguinte. Primeiro, eliminaram a opg8o por uma area especifica

(educacdo, economia, sadde ou administragdo piblica); segundo, titulos em qualquer drea

valeriam 0 mesmo numero de pontos.

As provas da primeira etapa constaram das seguintes disciplinas: Portugués, Inglés,
Raciocinio Logico-quantitativo, Direito Constitucional e Administrativo, Administracdo

Pablica, Ciéncia Politica e Economia do Setor Pilblico. A prova discursiva foi uma redagdo

sobre dois temas a serem escolhidos entre trés relacionados as disciplinas da prova objetiva,

33 Nassa turma foram empossados 130 gestores. Porém, Mariz {2000}, ao aiaborar o perfil dessa turma considera 129
gestores, que & afirmado em outros trabalhos (Souza, 2002; Santos & Cardoso, 2000).
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Foram corrigidas as provas discursivas dos candidatos classificados até o 180° jugar
nas duas provas anteriores.

Os candidatos classificados nas trés etapas foram convocados a apresentar um titulo
de maior valor, conforme a seguinte contagem de pontos:

TITULOS PONTOS
Doutorado em guaiquer area 20
Créditos concluidos para Doutorado em qualquer area 14
Mestrado em qualquer &rea 14
Créditos concluidos para Mestrado em quaiquer drea 8

Devido ao ano eieitoral, os alunos foram nomeados antes de terminarem o curso de
formacdo; porém, ndo escolheram os ministérios nesse momento.

A lotaci@o dos gestores no aparelho do Estado

A lotagdo dessa turma foi diferenciada das demais. O Ministério do Planejamento

procurou saber as demandas especificas de cada ministério. Alguns ministérios descreveram

onde precisavam de gente’ pard tais programas, para realizar tais atividades, camprirtais ™

funcbes ou pessoas com tais perfis. Ao todo foram disponibilizadas 63 posigBes, em
contrapartida aos 90 alunos no curso de formacgdo.

Todos os alunos do curso de formagdo fizeram uma carta de apresentacio
descrevendo sua trajetdria profissional e seus interesses, além de anexarem seus curricuios.
Os candidatos podiam colocar trés opgbes de Ministérios para trabalhar. A partir dai, o
Ministério do Planejamento e a ENAP procuraram adequar as pessoas as vagas existentes.
Nesse processo de lotag8o ndo foi considerada a classificagio geral dos alunos.

Durante o periodo de lota¢do foram realizadas duas rodadas: na primeira, colocaram
algumas pessoas perfeitamente, ou seja, conseguiram equilibrar 0 perfil e o interesse
pessoal com uma vaga existente; na segunda, chamaram as pessoas para conversar e a
partir dai iam distribuindo-as. Como relatam as entrevistas, algumas pessoas sairam
satisfeitas; outras, foram para ministérios ou ocupar funcdes que ndo queriam. De forma
geral, ndo foi um processo trangliiio.
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Quadro de distribui¢cio de vagas entre os Ministérios™

MINISTERIO QUANTITATIVO
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo 13

Ministério das Minas & Energia

Ministério do Meio Ambiente

Ministério da Justiza

Ministério do Desenvolvimento Agrério
Ministério da Fazenda

Ministério da Previdéncia Social

Ministério do Trabalho e Emprego
Ministério da Defesa

Ministério dos Transportes

Ministério da Cultura

Ministério das Comunicagles

Ministério da Educacio

Ministério de Ciéncia e Tecnologia
Ministério da Integracio Nacional

Gah. Min. Extr. Seguranga Alimentar e Combate & Fome
Ministério da Assisténcia e Promoc8o Social

R e NN W W B B R R N

Presidé&ncia da Republica
TOTAL

o
o

SETIMA TURMA

Em dezembro de 2001 foram abertas as inscrigbes para o VII Concurso, com o total
de 90 vagas. £sse concurso foi praticamente igual ao anterior. N3o houve opcdo por dreas
especificas e, como conseqiéncia, titulos em qualguer dreas valeram o mesmo nimero de
pantos (Ver 6° Turma).

Os alunos dessa turma realizaram estdgios em alguns Ministérios durante o Curso de
Formagdo. Nos ministérios tiveram a oportunidade de acompanhar o dia-a-dia e estudar um
assunto especifico para, ao final do estdgio, realizarem um Trabalho Aplicado. Apds esse

2 NEo consaguimos obter informacBas da primeira insarcSo dessa turma nos ministérios. Os dados que aguf sa snconiram
foram retirados do Cadasiro Geral da Anesp e correspondem onde estBo os gestores da 6° turma atualmente, que pode ou
nio corrasponder a primsira lotacio.
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periodo os candidatos seriam [otados definitivamente, ndo necessariamente nos ministérios
que haviam estagiado.

A lotac3o dos gestores no aparelho do Estado

A iotacdo nos ministérios, como ocorreu com as turmas anteriores, foi repleta de
mistérios e angistias desde o inicio do cursp,  Ninguém sabia os critérics gue seriam
utilizados. O estdgio contribuiu para que os alunos identificassem onde gostariam de
trabalhar e permitiu @ alguns negociarem sua lotagdo nos ministérios onde haviam
estagiado. Os demais foram lotados a partir das vagas anunciadas pelo Ministério do
Planejamento.

Quadro de distribuicio de vagas entre os Ministérios™

MINISTERIO QUANTITATIVO
Ministério do Plangjamento, Orgamento e Gest3o 10

Ministério das Minas e Energia

Ministério da Justica

Ministéric do Desenvolvimento Agrario
Ministério da Fazenda

Ministério da Previdéncia Sccial
_LMinistério do Trabalhoe Emorego .
Ministério da Defesa

Ministério dos Transportes

Ministério da Cultura

Ministério das Comuricagtes

Ministério da Educagio

Ministério de Ciéncia e Tecnologia

Ministério do Esporte e Turismo

Ministério das Cidades

Ministério do Desenvolvimento da Inddstria e Comeércio
Ministério da Salde

BJORE M R o RO = N O N WO Y N DY W

Presidéncia da Repiblica
Sem informacbes
TOTAL

~M
52 0;

* Embora foram oferecidas 90 vagas nesse concurso, apanas 75 gestores posse. Multos durante o curso de formacio
passaram em outros concurses e desistivarn da carreira. Desses 75 novos gestores s& obtemos informaghes de 50 no que
se refere & lotaglo.
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O OITAVO CONCURSO

Foram abertas as inscrigbes em meados de julho de 2003 para o 8° concurso da
carreira de gestor governamental para o provimento de 90 vagas. Nesse concurso
reestabejeceu-se a opgdo por dreas especificas: econdmica, infra-estrutura e social, sendo
30 vagas para cada uma. De acordo com algumas entrevistas, jd existe demandas dos

ministérics dessas areas especificas para 0s gestores que ser8o nomeados nesse Concurso.

Uma novidade nesse concurso € a estrutura da prova de titulos, que passou a
incluir a experiéncia profissional como um item a ser avaliado, podendo atingir o equivalente
a quem possui titulo de doutorado. Além disso, a prova passa a considerar somente titulos
ja concluidos, conforme o quadro:

TITULOS PONTOS
Doutorado em qualguer drea i5
Mestrado em qualquer drea 10

Exercicio de cargo ou de fungdo na| 2 por ano completo, sem sobreposicdo de
administragdo publica ou privada, nas areas | tempo, podendo atingir o valor méximo de
Fcondmica, Infra-estrutura e Social 15 pontos

4.5 - O perfil dos gestores governamentais: breves consideragdes

A carreira de Especialistas em Politicas Plblicas e Gestdo Governamental é
constituida por diversificadas formacBes académicas. Aiém disso, mais de 50% dos
membros da carreira possuem uma pos-graduacdo (Ver tabelas 1 e 2 do Anexo 11). Assim,
pode-se afirmar que os gestores governamentais sdo capazes de atuar em qualquer

programa ou Orgdc da Administrag8o Plblica Federal, dada a amplitude de perfis pessoais
que compdem a carreira.

Por causa desse perfil generalista, a carreira ao longo das turmas conquistou cada
vez mais espagos na esplanada. No que se refere ao processo de lotago, verificamos que a
cada nova turma também novos ministérios passam a receber gestores em suas equipes, de
tal forma que atualmente a carreira ja esta espalhada por praticamente todos os Ministérios
consolidando-se como uma carreira de atuacdo horizontal {Ver tabela 3 do Anexo II).
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Noutra perspectiva, conforme percebemos ao longo da trajetéria da carreira dos
gestores, cada turma teve suas particularidades. Por um fado, se tal fato evidencia uma
tentativa de aperfeicoar mais a carreira; por outro, manifesta a sua instabilidade na
Administracio Pidblica. Ainda ndo ha um projeto estruturade gue defina como deve ser o
processo de formacgio e lotagdo da carreira. Por causa dessa indefinigdo do “lugar” dos
gestores tanto no dmbito institucional guanto remuneratdrio, muitos abandonam a carreira
para assumirem outros cargos na maguina plblica (Ver tabeia 4, Anexo 2).



CAPITULO V
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A experiéncia dos Gestores Governamentais na

Administracdo Pablica Federal
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CAPITULO V - A experiéncia dos Gestores Governamentais na Administracido
piblica federal

5.1 - A estrutura dos cargos na administracio pablica brasileira

A classificacBo dos cargos é o elemento badsico na administracio de pessoal. Dela

depende o sistema de remuneracgdo, a selecdo inicial, a orientacdo ao treinamento do

funcionario, o regime de promogdes e transfer@ncias (Wahrlich, 1976). No caso brasileiro ha

trés tipos de cargos (Abrucio, 1993):

a)

b}

Cargos efelivos, que 530 preenchidos em cardter definitivo. S8o critérios para a
lotagdo nesse cargo a aprovagdo em concurso plblico e a realizac8o de estagio
probatério por dois anos, no qual o servidor € avaliado antes de ser efetivado. Com a
efetivagdo, o funciondrio se integra a um cargo e, pois, a carreira em gue esteja
alojado o dito cargo. O ocupante desse cargo pode ser transferido para outro cargo
ptiblico, contanto que atenda aos interesses da administragdo e se respeitem as
habilitagBes profissionais do funciondrio removido.

Cargo vitalicio, cuja diferenca em relacdo ao cargo efetive reside no fato de gue o

Cargos em comissdo, que sdo preenchidos por um ocupante transitério, de confianca
da autoridade gque o nomeou. Ha duas caracteristicas principais que norteiam,
portanto, a definicdo dos cargos em comissdo: a auséncia do concurso pliblico como
pré-requisito ao seu preenchimento e o critério de livre provimento como regra geral,
Esses cargos ocupam o0 patamar mais elevado do organograma estatal, sendo
denominados como DAS (cargos de Direcdo e Assessoramento Superior). Os cargos
do grupo DAS sdo de dois tipos: os de direcdo - também chamados DAS-101- e os
de assessoria ~ chamados DAS-102%; ambos tém sua estrutura hierdrquica dividida
da mesma forma: DAS-1 a DAS-6, em ordem crescente de importéncia,

Existe uma ruptura clara de importdncia entre os cargos: DAS-1 a DAS-3 sdo

considerados de baixo escaldo e os demais, de alto escaldo. As evidéncias s3o0, alémdo livre

provimentc irrestrito para os cargos DAS-4 a DAS-6 (conclui-se que a confianga do

2% uando citarmos os niveis de DAS colocados pelos entrevistados ndo uytilizaremos a definigo DAS-1D1 ou DAS-102 mais
a ordem hierdquica {(DAS-101.3, DAS-101.4, DAS-102.1, DAS-102.5 ete) pois nem eles farerm essa distingdo. Usaremos
apenas 3 ordemn de importineia, ou seja, DAS-1 an DAS-6.
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governante deve ser muito maior nos ocupantes desses cargos do gue os de DAS-1 a DAS-
3, devido a atribuig8o diferenciada de responsabilidade entre os niveis), a remuneraciio é
bastante diferenciada entre os de baixc e de alto escaldo. Ha um salto bastante grande
entre a remuneragdo percebida por um ocupante de DAS-3 e outro ocupante de DAS-477.

A Lei n°8.460 de 17 de dezembro de 1992, no seu artigo 14, definiu que "os
dirigentes dos 6rgdos do poder Executivo deverdo destinar, no minimo, 50% dos Cargos de
Direcdo e Assessoramento do tipo DAS-1, DAS-2 e DAS-3 a ocupantes de cargo efetivo
fotados em exercicio nos respectivos drgdos” (citado por Abrucio,1993:51).

No caso brasileiro, os cargos efetivos ndo correspondem necessariamente a uma
carreira no sentido strictu sensu®®. Até 1994, a maioria dos funciondrios publicos eram
localizados no chamado PCC (Piano de Cargos e Carreiras, de 1970), ou seja, estavam
agrupados sob uma categoria que ndo os classificam em carreiras especificas. As carreiras
consideradas reaimente estruturadas do servigo pablico eram as da Diplomacia, do
Magistério, da Policia Federal, da Receita Federal, de Finangas e Orgamento. Abrucio
(1993:70) mostra que 47,3% dos servidores estavam classificados no PCC (265.423 do total
de 560.829 servidores) e apenas 14,7% dos funcionarios pablicos encontram-se em uma
carreira consolidada (82.293 servidores). A partir de 1995, o0 governo de Fernando Henrique
conduziu uma politica de recursos humanos especifica para determinados cargos, sendo
alguns considerados como carreira. Essa atencdo pode ser explicada pelo fato desses

cargos®® possuirem fung8o estratégica dentro do novo desenho de Estado proposto no Plano

Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (1995), como € o caso dos gestores
governamentais. Além disso, esses cargos considerados carreira passaram a ter
caracteristicas diferenciadas do restante da administrac8o puiblica - com excegdo das
carreiras ja consolidadas como militares e diplomatas - com concursos anuais para ingresso,
progressdo funcional, promoc¢do. No entanto, mesmo para esses cargos considerados
estratégicos, ndo foi estruturada uma progressao funcional associada a uma progressio de
responsabilidade, o que é fundamental para uma politica de carreiras.

Um dos entrevistades comenta a realidade dos recursos humanos na administragdo
pablica federal:

¥ segundo um entravistado anguants a complementagio salarial de um DAS-3 & de aproximadamente R$ 800,00, para um
DAS-4 4 0 dobrp para mais (aproximagamente R$ 1.800,00)

" A carreira pode ser definida come um grups com uma ou mais orientaclo profissional pré-estabeliacida e a descricio dos
vargos que podem sar por ele ocupados, cargos esses astruturados em uma hisrarguia que contemple as diferengas de
grade salarial”. (Abrucio, 1893: 73}

# pagsaram a compor o nicleo gerancial do Estado a partir do Plano Diretor de Reforma do Estado os cargos de Especialista
em Politicas Poblicas e Gestdo Govarnamental, Analista de Financas e Controle, Anailista de Qrgameanto, Téenico de
Plansjamento @ Pesquisa do IPEA e Analista de Comaércio Exterior, além das carreiras 8 consolidadas.
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"Na verdade na administracdo publica nés ndo temos carreiras, Carreira é uma opgdo
de vida, vocé entra com determinada formaco e vai galgando postos dentro dessa
vida profissional e, a medida que vai adquirindo experiéncia e se aperfeigoando, vai
galgando postos de maior complexidade e importdncia. Essa idéia ndo temos na
administragdo publica brasileira; nds temos uma estrutura de cargos, alguns com
maior requisito de entrada, eventualmente cursos de formacgdo, algumas como
militares e diplomatas que tém uma diferenciacdo de responsabilidades ao longo do
ternpo e essa diferenciacdo envolve também ocupacdo de cargos especificos dentro
dessa estrutura. Quando ha esse desenvolvimento de cargos vocé consegue
vislumbrar uma perspectiva de carreira, de crescimento funcional. Nos temos alguns
cargos que vado lembrar uma carreira com requisitos de entrada mas que na verdade
sdo cargos estanques. A gente pensa que & uma carreira porqgue tem uma tabela
salarial que cresce ao longo do tempo - ha classes e padrdes-; mas o crescimento em
classes e padrBes ndo significa aumento de responsabilidades ou ocupacgdo de cargos
mais complexos”. {(5.4)

Soma-se a tal realidade o fato de que o proprio plano de cargos da administracdo
publica federal encontra-se desatualizado. A Oltima lei que tratou sistematicamente da
descrigdo dos cargos na esfera federal foi a de n° 5.645 de 10 de dezembro de 1970. No
decorrer da década de 70 e 80 essa lei foi transgredida fundamentalmente por dois motivos:
primeiro, em meados da década de 70, com a permissdo para a contratagdo de pessoal em
‘regime de CLT (consolida¢do das leis trabalhistas), sem que antes tivessem sido delimitados
os setores estratégicos que se serviriam de tal contratac8o. A conseqiiéncia disso foi a
convivéncia, na administracdo federal, de servidores regulados pelo plano de cargos da lei
n°5.645 e outros demarcados pela CLT; segundo, com a constituico de 1988, que
estabilizou funciondrios, que mesmo ndo tendo concurso publico, tinham, a pelo menos
cinco anos continuados, exercido atividades no servigo plblico. Como resultado desses
processos, ndo se sabe atualmente guantos s80 os cargos existentes na administrago
publica federal e quais suas exatas funcfes (Abrucio, 1993).

Além disso, os 6rgdos pubiicos federais estdo carentes de mio-de-obra devido a falta
de concursos pablicos para preencherem seus quadros de servidores. Como mostrou Martins
(1995), entre 1989 e 1993 foram realizados somente 19 concursos na administracdo pidblica
federal para um total de 3.600 cargos, o que representa 0,6% do nimero de ativos
existentes em 1993. A auséncia de concursos piiblicos provoca uma defasagem etdria entre
os pcupantes de um determinado cargo e, como consegiiéncia, o envelhecimento do seu

quadro de funciondrios, 0s quais vdo se aposentando {Marconi, 1999).
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GRAFICO 1: Nimero de servidores ativos e aposentados do Poder Executivo por ano
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Por fim, os cargos de DAS permitem um sistema de lotag8o da administrac8o publica

bastante aberto, com a possibilidade de preencher 2 maguina com pessoal tecnicamente

competente de fora do governo. No Brasil temos aproximadamente 17.000 cargos em

comissao distribuidos na administragdo publica federal conforme as tabelas abaixo:

TABELA 7: Quantidade, Idade e Remuneragido média dos ocupantes dos DAS

-~ Quantidade de | Tdade média Remunaracas | Niwelsiparior T Ser Efétve &
servidores média em R$ (1) Requisitado (2}
DAS-1 6.775 43 3.749 65,7% 74,0%
DAS-2 5.761 43 4.128 72,6% 71,7%
DAS-3 3.024 45 4.730 83,8% 72,6%
DAS-4 2.197 47 5.864 93,0% 58,9%
DAS-5 711 50 7.194 96,9% 53,7%
DAS-6 164 53 8.459 99,4% 47,0%
TOTAL 18.632 43 4.438 43,5% 70,2%

FONTE: Boletitn Estatistico da Pessoal ~ dezembro/2002

1- Considerando a2 remuneracdo do cargo de DAS e a funglo na administraclo pablica: estlo inciuidos no cdlculo somenta
os valores de servidores efetlvos + requisitadoes {administragdo piblica Federal direta, autdrquica e fundaciona)

2-Servidor efetive e requisitado (administrag3o pliblica federal dirsta, autarquias,

fundacBes, empresas piblicas,

sociedadas de economia mista, Cdmara, Senado, Ministério Pablice, Estados, Municipios e Distrito Federal.)
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TABELA 8: Percentual de servidores no alto escalfio da Administraciio Pablica no Brasil

Servidores Efetivos/ Requisitados de
Cargo Requisitados (1) outros Qrgfos e Sem Vinculo
Esferas {2} (3) Aposentados
DAS-1 72,5% 1,5% 21,1% 5,0%
DAS-2 69,2% 2,5% 22,5% 5,8%
DAS-3 67,3% 5,3% 18,2% 8,2%
DAS-4 49,3% 9,5% 29,7% 11,5%
DAS-5 42,3% 11,4% 33,8% 12,5%
DAS-6 33,5% 13,4% 36,6% 16,5%
TOTAL 66,4% 3,8% 22,8% 5,9%

FONTE: Boletim estatistico de Pessoal, dezembro de 2062
1 - Servidores afatives ou requisitades no dmbito da administragdo publica federal direts, autdrguica e fundacional.
2 - Servidores raquisitados de empresas piblices, sociedades de sconomia mista, Cimara, Senado, Ministério Plblico,

Estades, Municipios e Distrito Faderal.
3 - Sem cargo plbiico

Os cargos em comissdo sdo utilizados como gratificacbes para 0s servidores a fim de
atrai-los para os diversos postos de trabalho na Administracdo Piblica e garantir certa
“afinidade” com as chefias. Ja os DAS mais elevados {DAS-4 ao 6) s8o 0 mecanismo que o
sistema politico dispBe para alocar dirigentes tanto de dentro quanto de fora da
administragdo federal com maior proximidade politico-partiddria. Como foi afirmado
anteriormente, de fato € necessario que nos cargos de nivel hierdrquico maior os politicos
nomeiem pessoas de sua confianga, ou seja, personalidades politicas responsaveis, afinadas
com o governo para que desenvolvam a atividade gerencial em contato com as decisBes
politicas, que podem ou ndo ser servidores. Porém, o problema esta no fato de que no Brasil
os cargos de confianga ndo se limitam aos altos postos mas perpassam todos os niveis da
maquina pablica tornando-se uma alternativa de promocdo, em detrimento de mecanismos
formais. Por causa disso, o nimero total de cargos de confianca na Administragio Federal é
elevado comparado a outros paises com burocracia estavel:
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GRAFICO 2- Nimero aproximado de servidores comissionados na administracgao

piiblica em paises selecionados:
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Fonte: Mesuring the States, 1997 - Relatdrio da Organizacio para Cooperag3o e Desenvoivimanto Econdmico, OFCD.

Por outro iado, quando verificamos 0 nimero de servidores plblicos por habitantes
nos paises selecionados, o Brasil apresenta 0 menor valor:

GRAFICO 3: Grafico comparativo do nimero de servidores por 10.000 habitantes em

paises selecionados:
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Fonia: Mesuring the States, 1597 - Relatdrio da OrganizagBo para Cooparacdo e Desenvolvimento Econdmico, OECD.

A faita de um plano de cargos estruturado na administracdo publica e a escassez de
servidores plblicos para suprir as necessidades da maquina publica legitimam o mercado
aberto de DAS. Por um lado o DAS tornou-se um recurso para 0s ministérios atrairem méo-
de-obra e por outro, & o {inico mecanismo a disposicdo da imensa maioria dos servidores
publicos que estdo fora das poucas carreiras estruturadas, de ocuparem cargos de maior
responsabilidade e status.

Acrescenta-se a isso a andlise que alguns autores fazem sobre a “ocupacdo
politizada” dos cargos de DAS. O presidencialismo € um sisterna de bases multipias de
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poder, no qual as decisbes s80 o resuitado de um processo difuso de mediagbes e
negociagdes, 0 que pode apontar para um padrio de interagdo competitivo, gue resulte
numa fragmentagdo do processo decisério. No caso brasileiro, o sistema politico combina
presidencialismo e um sistema multipartiddrio, o que acentua o enfraguecimento do Poder
Executivo federal.

Como aponta Costa (1993}, a politizag8o dos cargos em comiss8o astad diretamente
relacionada & fragmentagfio, a instabilidade partiddria e 3 necessidade do Executivo de
negociar constantemente apoio parlamentar. O loteamento desses cargos pode significar
que a racionalidade do processo decisério estd subordinada a necessidade de sustentacdo
politica do Executivo dentro do Legislativo: quanto mais fragil e desorganizado o apoio
congressual maior € a pressdo para que 0 Executivo faga uso politico dos cargos plblicos.,
Nessa perspectiva, “os drgdos federais, enquanto estruturas alocadoras de recursos e os
cargos em comissdo & disposicdo dessa imensa e complexa burocracia constituem, portanto,
recursos de poder e objetos de barganha politica, essencigis & operacionalizacdo do processo
decisério, pois sem o “loteamento” de cargos, o relacionamentc entre o Executivo e o
Legislativo torna-se ainda mais instavel, expondo ao risco de impasses politicos e crises
institucionais” {Costa, 1993:254).

O sistema aberto de DAS, que sustenta apoios parlamentares, instituiu um modelo de
administracdo publica que desvincula os cargos efetivos dos cargos de responsabilidade -
que sdo-também chamados de cargos em comissdo -, © que outorga-a-possibilidade de
reformar estruturas sem utilizar os servidores publicos e, como consegiliéncia, levar a
descontinuidade administrativa.

A equipe de recursos humanos do ex-ministro Bresser Pereira reconhecia a forga e a
importancia dos cargos de DAS para a Administracdo Piublica. Tinham comeo principio que os
cargos de DAS representavam a espinha dorsal na conducdo da maquina administrativa
porgue atravessavam horizontalmente a quase totalidade dos 6rgdos e entidades da
administragdo federal e por isso tentaram criar mecanismos de fazer do provimento desses
cargos um instrumento de valorizacd0 e profissionalizagdo dos servidores. Uma das
estratégias utilizadas pelo governo para incentivar 0 provimento de DAS entre servidores
publicos foi ndo elevar os salarios das carreiras do nicleo estratégico de forma a atrair um
perfil qualificado e diferenciado de funcionarios para os altos postos da Administracio
através de uma competicdo, de uma disputa interna para o0s cargos de Direglio e
Assessoramento (DAS), de forma a selecionar os melhores para esses postos, ndo
necessariamente os gestores,
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A gualificacdo dos gestores, a sua mobilidade e a falta de um focus™ especifico para
eles na administragdo publica, por certo, os colocaram como candidatos em condicdes
favordveis & investidura nesses cargos (Santos & Cardoso, 2000), como afirma um
entrevistado:

“De certa forma essa proposta de que o gestor deve correr atrds do DAS se
concretizou. De um lado, os ministérios tém interesse de pegar esses servidores e
usam o DAS para atrair; de outro, nosso salario ndo é muito bom, o que toma o DAS
um atrative muito forte”. (G.17)

A mobilidade dos gestores governamentais e o “mercado interno de DAS” na
administracdo puablica sdo os dois fatores que estruturam a carreira, COmo veremos nas
entrevistas que se seguem.

5.2 - A carreira dos Gestores Governamentais segundo 0s seus membros

O trabalho que se segue foi elaborado a partir das entrevistas realizadas com os

gestores governamentais®. Nossa amostra foi composta por 30 membros da carreira de

diferentes turmas. As entrevistas foram realizadas nos locais de trabalho dos gestores e a

grande maioria foi gravada. Organizamos o resuitado da pesquisa de campo em quatro

questdes: trajetdrias pessoais, identidade entre 0s membros, mobilidade na esplanada e a
relagdo da carreira com 0s DAS., Cada seglo abaixo tem como objetive explicitar essas
questdes que consideramos fundamentais para compreender o efetivo funcionamento da

carraira.

5.2.1 - Trajetorias

A amplitude das atribuigbes da carreira dos gestores governamentais (atuar na
formulagdo, implementacdo e avaliagdo de politicas piblicas em toda administracio direta e
autdrquica), a diversidade de conhecimentos e formacBes entre seus membros e a
possibilidade de atuarem em qualquer drgdo da administrac8o publica permite a carreira
expandir-se por toda a esplanada, realizando diversos tipos de atividades. Pela propria

3 yate considerar gue na administraco pdblica niio hd cargos resarvados exclusivamente aos gestores governamentais. Ao
final do concurso integram-se A carreira, com lotag8o no Ministério do Plansjamente mas podem a devemn atuar de forma
descantralizada sem que haja Ja pré-estabslacido cargos para alas na esplanada.

It A pesquisa de campo est detathada no ANEXD 1.
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definicdo da carreira - generalista — e por suas atribuigbes podemos afirmar gue n8o ha uma
trajetoria homogénea entre seus membros.

TABELA 9: Mudanca de 6rgdos de exercicio entre 0s gestores entrevistados

Mudanca de| 1® Turma ; 2° Turma : 3° Turma | 4® Turma | 5* Turma | 6 Turma | 7* Turma | Total

Grgdos de | 1989/90 1995 1997 1998 1999 2001 2002

exercicio
0 C 0 0 2 1 2 3 8
1 0 0 2 1 3 2 G 8
2 1 0 1 1 3 0 0 6
3 0 i 2 2 0 0 0 5
4 1 1 0 0 0 0 0 2
5 1 0 0 0 0 0 0 1

Total de

entrevistados 3 2 5 6 v 4 3 30

FONTE: entrevistas realizadas em Brasilia de 8 a 13 de junho/2003 e questiondrios respondidos por e-mail

A guestdo da mobilidade - por quantos 6rgdos ja passou pela esplanada - é
~interessante para verificarmos que na mesma turma pode haver diferencas significativas
(pessoas que nunca mudaram ou oufras que ja transitaram por 3 6rgdos). A mobilidade
entre 0s Orgdos ndo € uma regra. N3c é uma regra porque de fato ndo ha nada
institucionalizado de como e quando ela deve ocorrer. Por causa disso, a mobilidade € muito
mais um recurso que o gestor administra na sua carreira pessoal do gue um recurso que a
administracdo publica usa a seu favor. Cada pessoa constréi sua trajetdria de acordo com
seus interesses pessoals, suas experiéncias profissionais ou sua formac8o académica, o que

pode ou ndo ser parecido com a trajetdria de outros membros:

“Varios colegas entram na carreira e querem trabalhar especificamente com uma
drea. Tenho colegas economistas que tomara posse e foram trabathar na Secretaria
de Politica Econdmica, ja estdo hd 6 anos e querem continuar 13. H8 colegas que
vieram da academia e foram trabalhar na Secretaria de Ensino Superior do MEC;
fazem um trabalho que tem a ver com a formac8o deles. Tem outros que pulam de
galho em gatho e tendem a ter um perfil mais gerencial, outros tem mais um perfil de
assessoria”. (G.17)
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N&o ha problema nenhum em cada um querer tragar o proprio caminho, visto que a
propria carreira incentiva essa diversidade de trajetérias. Porém, 05 membros de uma
carreira estruturada sabem ao menos como se dara sua ascensdo profissional: a cada
progressdo hierdrquica ocorrerd uma progressdo de fungdo. Dessa forma, uma hipdtese que
poderiamos levantar € que se as trajetdrias entre os gestores s3o diferentes, a0 menos os
membros de uma mesma turma estariam exercendo responsabilidades com semelhante
grau de importancia.

No entanto, como j& afirmamos anteriormente, no Brasil ndo hd correspondéncia
entre a ascensdo funcional (de um padrdo de classe a outro) e o exercicio de atividades de
maior complexidade e importéncia dentro da administraco plblica federal. No caso dos
gestores governamentais, entre 05 membros da mesma turma podemos encontrar aqueles
que jd& ocuparam postos de maior responsabilidade, agueles que apresentaram maior
mobilidade e aqueles que estdo no mesmo 6rgdo desde a primeira lotacdo e apenas
ascenderam em cargos de confianca (DAS), como estd melhor detalhado no ANEXO I
(trajetorias dos gestores). Destacamos apenas alguns exemplos:

(3* TURMA) "Minha trajetdria & bastante estdvel, s6 mudei esse ano. Desde agosto
de 1997 até janeiro de 2003 trabalhei no Ministério da Agricultura, na secretaria de
....... politica agricola. {5anos). Agora.fii para a Casa Civil, apés.convite” {G.2). .. ...

(3* TURMA) "Tomei passe em setembro de 97 no Ministério do Meio Ambiente. Figuei
pouco tempo e fui para o Ministério da Fazenda, fiquei 13 2 anos e meio. Depois fui
para a Defesa, fiquei mais 2 anos e meio. Na fazenda assumi cargo de assessor e
depois coordenador do gabinete até 99, quando fui fazer pés-graduacdo nos EUA.
Quando voltei fui para regulagdo como técnico e depois para Defesa. Pouco tempo
estou aqui (Ministério do Planejamento). Nunca tinha trabalhado com recursos
hurmanos. Mas muitas vezes 0 que se precisa € de alguém que gerencie, que toque as

coisas, que saiba delegar, cobrar, elaborar projetos, arrumar uma area.” {G.17)

(4* TURMA) “Entrei em 98 e fui para o MEC na secretaria do ensino médio, sem DAS.
Figquei um ano e trés meses e depois fui convidado para vir para a SEGES, no final de
2000, no programa gestdo publica empreendedora, sem DAS e depois para o
programa da qualidade com DAS-3, fiquei 3 meseas e reconvidado para gestdo publica
com DAS-4, onde estou desde o final do anos passado. (G.11)
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(4* TURMA) "Sempre trabalhei aqui (Ministério do Trabailho). Desenvolvemos a
equipe do Observatdrio de mercado de trabalho. Assumi coordenacdo do trabalho e
emprego. Tinha DAS- 2 e agora DAS-3". (G.16)

(6" TURMA) "Dei sorte. Cai num local que juntava formag8o académica e a carreira
de gestor. Nesse lugar precisavam de gente qualificada e fui bem recebido. Passei a
ocupar um DAS-3. Com o tempo passei a ajudar 3 secretarias aqui do lado. Com a
mudanga de governo nossa transicdo foi turbulenta e demorou para sair 0 nome do
nosso secretdrio. Meu antigo chefe seguiu novos caminhos e chegou a equipe nova e
me deram a geréncia, DAS-4 de chefia de projetos. Foi uma trajetéria bem
particular”, {(3.18)

A 17 turma, como tem uma grande diferenga de tempo na carreira (j& estdo ha 15
anos) em relagdo as outras turmas (a 2° turma sd entrou em 1996), possui uma trajetoria
particular. A maioria dos membros dessa turma ocuparam ou estdo ocupando aitos postos

na administracdo publica federal.

A trajetoria profissional dos gestores parece estar atrelada aos cargos de livre
provimento, que s30 cargos transitdrios. Se hoje um gestor pode ocupar um DAS-5, que é
considerado de grande responsabilidade amanhd poderd ndo ocupd-lo mais. Ascender em
DAS ¢ uma questdo problemadtica, ndo sd para os gestores como para toda a administracso.
Ndo ha uma relagdo direta entre ascensdo funcional e cargos em comissdo. S3o dois
mecanismos que ndo se ligam de tal forma que se a carreira em si ndo garante uma
trajetoria de ascensdo profissional, no sentido de atribuir maior responsabilidade ao longo do

ternpo, os cargos de DAS também ndo.

"Se estivéssemos numa estrutura de carreira e significasse que a cada degrau que
vocé cresce vocé tem a possibilidade de ocupar um DAS mais alto, se houvesse esse
acoplamento tudo berm , mas nds ndo temos. Temos pessoas que se desenvolvem na
carreira mas temos uma estrutura de cargos de livre provimento, s8o coisas que ndo
conversam entre si. Realmente vocé precisa ter um bom marketing para poder a
medida que vocé tenha mais experiéncia vocé va galgando cargos mais altos. E ai é
vocé voltar a idéia que a Unica carreira na administragdo publica possivel é o DAS.
Vocé comeca com DAS-1, depois DAS-2 , depois DAS-6 e cai para um DAS-5. N3o
casa as coisas. No mundo real ndo permite esse tipo de compreensdo, de relacdo”.
{G.4)
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Por outro lado, embora a carreira foi concebida para atuar diretamente na formuiacgéo
e implementacdo de politicas, no processo decisorio do Estado, isso s6 ocorre quando os
gestores tém DAS. Assim, se ocupar DAS ndo garante uma ascensdo profissional, ainda é
algo mais real do que esperar uma ascensdo profissional institucionalizada pois depende
muito mais das capacidades individuais de cada gestor. Portanto, o cargo em comissdo € o
caminho mais rdpido e seguro que a administracdc piblica coloca & disposic8o dos gestores
para realmente exercerem as atividades tipicas da carreira e por isso optam por ocupar
esses cargos !

“Tem um papo de que gestor so quer saber de DAS, de fato os gestores estdo
preocupados depois de um certo tempo em ocupar. O desvio eu acho que estd na
maneira como administracdo publica estd organizada. Hoje em dia para ter uma
funcgdo relevante é essencial ocupar cargo comissionado; o0s assessores quem s30
ouvidos, 0s coordenadores que decidem e dirigem projefos”. (G.6)

5.2.2 - Identidade

Como salienta Cheibub & Mesquita (2001}, um componente diferencial de qualquer
grupo é a existéncia de uma identidade comum, compartithada por seus membros. E, em
~geral, com base na-existéncia de um senso de identidade que se cimenta o sprit de corps de
grupos sociais, seja, eles profissionais, politicos, académicos. E o gestor, como se identifica?

Ndo hd uma unica resposta para essa questdo. A qualificacdo profissional, a
mobilidade, a formacdo generalista parecem formar a “cara” do gestor. Mas para alguns
essa identidade ainda é fréagil.

Um primeiro aspecto dessa identidade € o idealismo em relagdo ao papel do gestor
na administracdo do Estado que alguns entrevistados manifestaram:

“De maneira geral nds nos vemos como agentes de mudanca principaimente relativo

g profissionalizacdo na busca de melhor qualidade na gestdo da coisa publica”. {G.15)

A identidade profissional também baseia-se na afirmacdo constante de sua diferenga
e competéncia profissional vis-a-vis outros grupos profissionais. A qualificag8o profissional é
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vista como um atributo da carreira porém, alguns gestores reconhecem que isso pode
significar, de forma geral, uma baixa formacg8o do restante dos servidores:

"A carreira diferencia pela qualificacdo; comparativamente dos outros servidores
somos mais qualificados e pelo Fato de sermos generalistas. Sabemos como funciona
a maquina, o que é um diferencial da carreira. O que ndo deveria ser porque a
qualificacdo média dos servidores publicos é baixa e das pessoas que vém de fora
também é baixo dai surge o diferencial, o que ndo é grandioso. Gestores estio acima
da média, mas a média é baixa”. (G.12)

A mobilidade por toda a esplanada e, em conseqiiéncia, a formagdo de uma visdo
generalista da maquina plblica também sdo apontados como diferenciais da carreira do
gestor:

“A principal coisa que a gente se diferencia é poder trabalhar em qualquer area
federal. Essa mobilidade é muito importante porque a gente circula em cargos
importantes pela esplanada e acaba constituindo uma rede de pessoas e contatos que
pode articular os diversos ministérios e posicies mas por outro lado néo sei se isso
enfraquece a consolidagso da carreira”, (G.8)

A formagdo generalista é uma caracteristica dos gestores, que apresentam
capacidades diversificadas, multiplas e por isso mesmo apto a desenvolver atividades em
varios orgdos da administracdo, o que € incentivado pela mobilidade; mas essa mesma
caracteristica e a forma de inser¢do dos gestores na maquina burocratica parece ter uma
agdo negativa na formagao da identidade uma vez que ndo possuem um focus proprio de

atuacio:

"Os Gestores tém menos influéncia politica e capacidade de pressionar por seus
direites, em virtude de sua dispersdo por varios Ministérios. Se os analistas de
orcamento param, o Ministério do Planejamento para. 0S AFC param a Fazenda. O
Gestor ndo pesa a este ponto, em nenhum Ministério”. (G.14)

A diferenciagdo dos gestores por turmas ou ministérios também € apontado como um
dos problemas para a definicdo de uma identidade, o que € acentuado por causa do
exercicio descentralizado na espianada:
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"0 grande desafio da carreira é fazer dos gestores um corpo Unico; a identidade se
dd muito por turmas. Isso quando se fala na esplanada mas quando se fala por
ministério, é natural que os gestores novos sdo bem recebidos e hé uma integracdo
desses gestores mesmao que de diferentes turrnas, Dentro dos ministérios hd umsa
harmonia entre os gestores. No total prevalece a estratificacdo por turmas”. (G.1)

Se a mobilidade (a transitoriedade pela esplanada) por um lado pode dificultar 2
construcdo de uma identidade dos gestores, ela é uma caracteristica t8o marcante para a
carreira gque nenhum entrevistado afirmou que ela deveria acabar; ao contrério, todos a
considera o trunfo da carreira. Como sintetiza um entrevistado:

“Acabar com a mobilidade seria a desgraca que poderia acontecer, seria acabar com
a carreire de gestor governamental”, (G.16)

Os pontos acima mencionados referem-se a uma identidade profissional dos
gestores, que acreditamos que existe. Mas os gestores também t&m uma identidade pessoal
e corporativa (Cheibub & Mesquita, 2001). Essa identidade pessoal foi construida
principalmente a partir da rede de relagBes de amizade e camaradagem que se formou no
periodo de treinamento na ENAP (s8o aproximadamente seis meses de aulas em periodo
integral). No segundo caso deve-se mencionar a Anesp (Associac8o Nacional do Especialistas
em Politicas Pablicas e Gestdo Governamental), que tem um papel importante na defesa e
solidariedade entre os gestores € a “rede de contatos virtual” onde colocam suas ddvidas e
problemas, pedem ajuda aos que estdio em outros ministérios e informam as vagas
existentes nos drgdos da administracdo. £ uma forma de manterem contato e se ajudarem
constantemente.

Uma outra manifestacdo dessa identidade corporativa é o fato de gestor querer
trabalhar com gestor sempre que possivel. Essa opgdo ocorre porque reconhecem a
qualificagdo da carreira e porque sabem que sdo servidores plblicos comprometidos com o
Estado:

"Se preciso de mdo-de-obra a primeira pessoa que vou chamar é um gestor porque
sei que a pessoa tem capacidade de fazer aguilo. Garantimos gue o conhecimento
fica no governo”, {G.18)
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5.2.3 - Mobilidade

O exercicio descentralizado € considerado um dos melhores atrativos da carreira. Em
geral, essa possibilidade de desiocar-se de um drgdo para outro da administragdo Piblica é
dada a todo servidor federal, desde que seja requisitado para 0 exercicio de cargos em
comissdo ou fungBes de confianga em ministérios, autarquias ou fundacBes. No caso dos
gestores, no entanto, a mobilidade € maior, pois para que haja 2 mudanga de exercicio
basta que haja a concordancia de dois 6rgdos: aquele em que o gestor se acha em exercicio
e aquele que solicita a movimentagdo. Uma avaliacdo do Ministério do Planejamento, via de
regra bastante répida, autoriza a movimentagdo. Uma vez transferido o gestor nSo tem
tempo minimo ou maximo definidos para permanecer no novo Orgdo (Santos & Cardoso,
2000).

A mobilidade é vista como o trunfo da carreira para todos os entrevistados pois
permite aos gestores atuarem em &dreas que se identificam, mudarem de orgdos quando
estdo sendo subaproveitados e ampliar sua formagdo, trabalhando também com assuntos e
politicas que ndo dominam. E essa mobilidade que vai permitir ao gestor ter a visdo
generalista do governo na medida em que transita por varios ministérios e conhece suas
especificidades. A possibilidade de transitar “de lado” também d4d ao gestor a possibilidade
de construir sua propria trajetoria pessoal, de trilhar os seus caminhos. E o mais importante,
através da mobilidade o gestor pode levar a diversos 0rgdos novas formas de solucionar
"problenias e contribuir com & administracdo a partir de suas experiéncias anteriores:

"E o grande diferencial da carreira dos gestores, que deveria ser defendida a todo
custo. A grande vantagem da atuagdo horizontal é que ela permite uma experiéncia
diversificada sem que as pessoas fiquem muito enraizadas na cultura organizacionat
de um 6rgdo ou drea. £ muito importante isso no perfil dos gestores. Por exemplo,
pode haver um gestor que é formado em engenharia, trabalfia no Ministério da
Fducacgdo, depois vai para a Previdéncia depois para a Justica. Os gestores tém as
formacgbes mais diversas possiveis e podem trabalhar em gualguer drgdo ou
entidade, o que é fantdstico. Como diferencial da carreira, isso permite que tenha
funciondrios publicos com uma visdo ampla, ndo estd contaminada com uma vis5o
corporativista dos 6rgdos, das dreas profissionais e ao mesmo tempo supbe-se que o
gestor tem uma ampla e sélida bagagem técnica”. (G.5)
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Porém, a atuacdo horizontal também tem seus pontos negativos. Embora ndo pareca
ser a caracteristica dos gestores, alguns apontaram para o problema de uma excessiva
mobilidade :

"Com a mobilidade, ao ser incorporade por outro ministério ele precisa se localizar, se
identificar, aprender, um periodo de transigdo que nesse momento ndo seja muito
efetivo mas no futurn préximo possa contribuir, Af 05 momentos de crise de
identidade. Se troca constantemnente de ministérios perde a oportunidade de
conhecer, se muda sempre a possibilidade de conhecimento é muito pequena, acaba
ndo fixando, conhecendo a fundo as politicas. Eu pretendo administrar minha carreira
fazendo isso - ndo trocar muito rapido”, (G.9)

A mobilidade € o grande diferencial da carreira dos gestores, com todos os aspectos
positivos e possiveis negativos que possa acarretar. A administrac8o pibilica s6 tem a
ganhar com essa transitoriedade, principaimente se pensarmos que essa carreira foi
concebida para ocupar 0s cargos de formulagdo de politicas. Ora, para termos politicas
publicas eficazes torna-se necessario conhecermos a realidade de toda a administracdo e
isso pode ser possivel através da mobilidade dos gestores. Assim, a mobilidade pode ser
um trunfo ndo s para os gestores mas para a propria administracdo piblica, que pode
aproveitar melhor os recursos humanos a seu favor. No entanto, essa horizontalidade é
muito mais um recurso que o gestor administra na sua carreira pessoal do gue um recurso
que a administracdo publica usa a seu favor. Ainda n8o hd uma polftica ¢lara que possa
fazer com que essa horizontalidade seja bem administrada e contribua para beneficiar a
administrac@o nos postos profissionais.

5.3 - A experiéncia dos Gestores Governamentais na administragao publica
5.3.1 - O lugar da carreira dos gestores governamentais na maquina pablica

Os gestores governamentais sdo uma carreira nova, com um alamero de membros
pequeno, de exercicio descentralizado e de formacdo generalista. Eles podem atuar em
qualquer 3rea da administracdo pilblica (social, econdmica, infra-estrutura etc) e podem
fazer de tudo um pouco, s8o “pau para toda obra”, “carregadores de piano”, como
sintetizaram aiguns entrevistados. Nesse tipo de carreira o trabalho ndo estd formatado, o
que ndo tem deixado muito claro para o conjunto da administragdo publica federal qual é a
miss8o, quem 530 e para que serve 0s gestores.
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A falta de conhecimento da missdo da carreira somado a escassez de mio-de-obra
da administracdo federal é levantado como um problema peios entrevistados para o
desenvoivimento das atividades tipicas da carreira. Muitos gestores, principaimente em
infcio de carreira, acabam sendo delegados a atividades mais rotineiras:

"Como os orgdos publicos estdo carentes de mdo-de-obra, o gestor passou a ser uma
forma deles conseguirem pesscal ndp necessariamente para cumprir atividades de
gestores mas principalmente como mao-de-obra. Entdo fica esse dilema entre o
gestor assumir aquelas atividades rotineiras que seriam fundamentais para a
existéncia do drgdo e fazer as atribuicbes tipicas da carreira de formulador de
politicas publicas.Muitas vezes termnos que fazer esse meip termo”. (G.1)

De fato os gestores acabam indo para os Ministérios com maior defasagem de
servidores. Mas o problema de serem subaproveitados pela administracdo jd ndo é mais tdo
recorrente; a propria mobilidade é um dos recursos utilizado pelos gestores quando ndo
estdo realizando atividades condizentes com a carreira. Além disso, o trabalho desenvolvido

pelos proprios gestores contribui para a construg8o de uma imagem positiva da carreira:

"A mobilidade ajuda muito para que ftenham gestores distribuidos por toda a
esplanada e com issoc a nossa fama também se espalha pelos O6rgdos da
administragdo. Muitos diretores e coordenadores comentam entre si que tém
e as pessoas reconhecerem de quem esta na carreira sdo pessoas bem formadas e
preparadas”. (G.7)

Enquanto individuos ocupantes de cargos na Administracdo Plblica Federal e que
tém, em geral, alta qualificagdoe profissional e técnica, os gestores véem boas perspectivas
de melhoria funcional. Mas, como aponta Cheibub & Mesquita (2001}, os gestores ndo
atribuem essas perspectivas a carreira enquanto tal, mas sim 3 atuac8o individual. Muitos
gestores estdo ocupando postos estratégicos na administracdo, o que tem dado maior
reconhecimento e credibilidade & carreira. Porém, tal reconhecimento ndo tem significado
maior institucionalidade para a carreira, mas é o resultado de trajetorias pessoais:

"Muitos parlamentares que vieram para o grupc da transicdo conheciam gestores
mas ndo a carreira de gestores. Na transicdo haviam muitos gestores trabalhando
mas ndo porque a careira se mostrou um reservatorio, um grande banco de talento,
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era um reconhecimento individual que construiram anos a fio junto & assessoria do
PT na cdmara”. (G.4)

A insercdo dos gestores em determinados drg8os da administracio decorre muito
mais de contatos pessoais do gue de um reconhecimento da importéncia da carreira. Os
gestores vao ocupando espagos na administragdo plblica 8 medida que s8o convidados
pelos érgdos, o que depende muito da percepgdoc sobre a carreira das pessoas gue estdo nos
postos estratégicos desses lugares :

"H& ministérios que tem época que algumas pessoas em posicies chaves tém essa
visdo estratégica da carreira e acabam montando equipes baseadas na carreira mas
se essa pessoa chave cai a gente ndo sabe se a carreira vai ter se consolidado 13
dentro. Pode ser que os gestores saem de 1 como ja ocarreu em alguns ministérios”,
(G.8)

O desconhecimento sobre a carreira ainda permeia boa parte da maquina
administrativa. O reconhecimento da carreira ainda esta entrelagado & pessoas e nfio a uma
estrutura institucionalizada da administragdo publica. Os gestores tém credibilidade nos
ministérios onde ha pessoas que valorizam a carreira, ndo pela carreira em si mas porgue jé
tiveram contato e/ou trabalharam com equipe de gestores.

5.3.2 - A transitoriedade dos gestores governamentais pela esplanada

A primeira lotagdo dos gestores € realizada a partir dos critérios elaborados pelo
Ministério do Planejamento (classificagdo dos candidatos, demanda dos 6rgdos e interesse
pessoal etc) conforme ja descrevemos no Capitulo IV. Nosso interesse aqui é saber como
ocorrem as demais lotacdes: porque os gestores mudam de Grg&os e quais os critérios que
os drgdos utilizam gquando os demandam.

A insatisfagdo com a prépria fungdo exercida € uma das principais razdes apontadas
para a mudanca de érgdo. Essa insatisfagdo decorre da auséncia de espaco de atuagio,
tarefas muito rotineiras, dificuidade de realizar um bom trabalho, a falta de perspectiva de
assungao de responsabilidades - crescer no 6rgdo - e a impossibilidade de obtencdo de
DAS. Por outro lado, orgdos que oferegam boa perspectiva de desafio, de crescimento
profissional, de execugdo de tarefas diversas, de espaco decisdrio e de obtencio de DAS,
exercem grande poder de atracdo sobre os gestores.
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Em relacdo a administragdo piblica, podemos afirmar que os 6rgdos demandam os
gestores porgue reconhecem gque 580 servidores qualificados:

"De direito ndo hd vagas reservadas aos gestores nos ministérios mas de fato hé
busca generalizada por gestores ainda mais para cargos que requerem a habilidade
de formular politicas num ambiente dindmico, complexo™. (G.3)

Na pratica, os 6rgdos chamam os gestores principalmente por causa de contatos
pessoais. Quando se quer montar uma equipe os chefes se baseiam em contatos com
pessoas que conhecem pessoas:

"A primeira coisa acaba sendo um vinculo. De alguma forma o nome da pessoa
chegou até ele (o chefe responsdvel pela selegdo ao cargo)”. (G.18)

Ter gestores nos orgdos é fundamental para que outros sejam chamados. Tem sido
comum que gestores ja alocados a determinado projeto, ou em exercicio em Secretarias de
Ministérios ou Autarquias recomendem, a pedido de chefias ou colegas de equipe, outros
gestores para 2 ocupacdo de cargos comissionados. Informalmente opera uma rede de
informagbes virtual entre os gestores; quando hd um cargo comissionado a disposicdo em
algum 6rgdo da administragdo os gestores que 4 estfio o coloca na lista e quem estiver
interessado envia seu curriculo.

Além dos contatos pessoais, o curriculo e a experi@ncia profissional pesam muito para
ocupar determinados cargos. Para alguns gestores, pesam até mais do que o fato de
pertencer a carreira:

"Muitas vezes a formacio tem peso maior que a prdpria carreira do gestor. £ tem a
questdo de se identificar o trabalho. A tendéncia é de que quando hé um cargo a ser
ocupado os 6rgdos prefiram gestores com formacdo especifica (economista,
administrador). Dependendo da drea de houver um gestor sem essa formacdo
especifica e alguém que tenha essa formagio mas ndo e gestor, a preferéncia é pela
formacdo”. (G.1)

O que ocorre na maioria das vezes é a jungdo de vdrios fatores: capacidade técnica,
por ser gestor e ter experiéncia no que precisava.
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Ndo hd como determinar que critérios s8o mais preponderantes quando os orgdos
demandam os gestores. Cada lugar tem suas especificidades, com fungbes estabelecidas e,
por iss0, podem necessitar de gestores com determinados perfis. Como a carreira é
generalista, com formacfes e perfis diversificados, podemos dizer que sempre ha um lugar
para 0s gestores desenvolverem suas potencialidades. Dificilmente haverd demanda que nde
possa ser, pelo menos em parte, atendida por um dos seus integrantes, dada a
heterogeneidade de suas qualificacbes académicas e experiéncias profissionais.

Uma regra geral, no entanto, é possivel estabelecer: a mobilidade para os gestores
depende de certos circulos de relacionamentos, de indicagdo pessoal embora essa indicagio
ndo tenha necessariamente uma correlagdo com amizade. Se o0 que conta para 0s gestores é
a experiéncia adquirida no lugar que trabalhou, essa também deve ser atestada por pessoas
que indicam seu nome. Essa network informal substitui quaiguer mecanismo formal gue
incentive a transitoriedade dos gestores e a falta de algum sistema de informagBes na
administracdo pibilica sobre esses quadros mais qualificados.

5.3.3 - Os cargos de DiregBo e Assessoramento (DAS) e a carreira dos gestores
governamentais

Ha um mercado interno de busca pelos servidores mais qualificados na administracdo
piablica. Os cargos de confianga (DAS) sdo uma forma dos 6rgdos seduzirem esses
funcionarios. Os gestores, como sdo servidores com exercicio descentralizado e reconhecidos
na esplanada por sua competéncia técnica, sdo constantemente charnados pelos ministérios,
que utilizam 0s cargos em comissdo para atrai-ios.
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TABELA 10: Gestores Governamentais - distribuigio por Exercicio de Cargos em Comissiio

Cargo em comiss3o®™ | 1° 2 3 4° 5@ 6" 7** | Total
Turma  Turma  Turma  Turma | Turma | Turma [ Turma
DAS-6 2 1 0 0 0 0 0 3
DAS-5 i3 2 3 1 2 0 8] 21
DAS-4 8 7 i4 5 i8 3 1 56
DAS-3 8 8 16 17 20 10 1 80
DAS-2 1 5 8 i3 8 7 3 45
DAS-1 1 0 3 3 4 2 4 17
CNE/FC P.Legislativo 10 5 0 1 1 0 0 i8
Total comissionados 43 29 44 40 53 22 9 240
Total membros ativos 50 47 82 104 126 80 75 564
% comissionados B86% 62 % 54% 38% 42% 28% 12% | 43%

FONTE: Cadastro geral da ANESP, marco de 2003
* No final de 2002 esta turma ainda estava entrande am exercicio. Creio que atyalments muitos membros 7* turma {28
pOSSUEM cargos em comissdo,

O “"mercado de DAS” parece ser o focus dos procaessos de mudangas institucionais
dos gestores e o principal “capital de aquisico” a disposicdo dos drg8os que desejam atrai-
los :

"Para os Orgdos é mais barato pegar mdio-de-obra jé qualificada e dar uma
complementacdo de renda através do DAS do que contratar consultores. Em
determinado momento tive convite para ir para uma agéncia reguladora e ai me
ofereceram uma coisa a mais do que eu tinha. Voltei agui conversei com meu chefe e
‘efe me disse: 'vocé vai me fazer falta mas se eu tivesse no seu lugar faria a mesma
coisa, melhor vocé ir conversar com o secretdrio’. Fui I3 e o secretdrio elogiou os
gestores, disse que nossa resposta é rapida e me fez uma contra proposta e ai
comegou 0 jogo de DAS. Entdo me ofereceu um DAS-3 e como era final de governo
aceitei”.(G.18)

Esse mercado interno de DAS também apresenta pontos negativos para a
administragdo piblica e para o préprio gestor. Alguns entrevistados salientaram que por
causa de convites de DAS melhor alguns membros da carreira deixam projetos de equipe,
Por causa dessas experiéncias, alguns drgdos podem ficar receosos de compor suas equipes
com varios gestores pois ndo tém garantias de quanto tempo esse servidor ficard ali. Ciaro
que aqui entram outros fatores além do DAS para mudanca de Orgdo como as atividades

® 0AS-6: secretario-axecutive; DAS-5: Diretor Daepto/Gerente Projetos/ Assessor aspeciai, DAS-4: Coordenador/ Garenkg
programas/ Assessor; DAS-3: Coordenador/ assessor; DAS.2: Chefe de divisSo/ Assessor; DAS-1: Chefe de servigos/
assessor; CNE/ FC: Cargos de natureza especial ou fungBes em outra esfara de poder (legisiativo)
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que estdo sendo desenvolvidas, o interesse pessoal, a valorizac8o do servidor dentro da

equipe e do 6rgdo etc. Mas € uma realidade que 6rgdos e gestores vivenciam.

Todos 0s gestores entrevistados afirmaram que ocupar cargos de confianga € uma
forma de complementagdo de salario. Mas, o DAS ndo significa apenas complemento
salarial, ele também € visto como um reconhecimento profissional:

“Para 0 gestor em inicio de carreira 0 DAS é fundamental por duas razfes: ele
representa adicional no saldrio e segundo ele é a Unica forma de reconhecimento
profissional efetivo. Quem quer construir uma boa trajetéria a dnica credencial que
vocé tem é ocupar DAS; o fato de vocé ter progressdo na carreira ndo tem nenhum
significado tanto em termos de status quanto em reconhecimento.” (G.5)

Para os gestores governamentais € natural ocupar cargos de confianca 3 medida que
adquirem maior experiéncia e demonstram a adequacdo de seu perfil as necessidades dos
orgdos. O DAS é visto como a possibilidade de ascender na administrac8o pibiica. Na
verdade o DAS substitui a propria nogdo de carreira no caso dos gestores, constituindo-se
em um substituto funcional dos beneficios e Onus experimentados por membros de uma
carreira estruturada: incentivo, poder, status e remuneracdo.

"Esse sistemna de DAS é melhor do que um sistema hipotético de carreira profissional
. porque para carreira tradicional tera o problema do seguinte tipo: vocé jamais vai .
ocupar uma posicdo relevante antes de uns 15 a 20 anos na carreira; para um
gestor ele pode ocupar posigbes relevantes com uns 2 a 5 anos de carreira. Ent3o0, do
ponto de vista de sua ambicdo ou inquietacdo pessoal, ndo ter carreira convencional
é a melhor vantagem, vocé ndo tem limites de idade ou tempo de servigo o que vale
é a sua capacidade de se credenciar @ um cargo mais alto; portanto, eu prefiro esse
sistema. A possibilidade de ascensdo nas carreiras tradicionais depende muito de
mecanismos institucionalizados rigidos e até discriciondrios. No sistema de DAS vocé
pode estar sem oportunidades no momento, num outro momento poderd surgir um
convite interessante com uma equipe que estd se montando em outro lugar e mesmo
no proprio lugar de trabaltho. Q sistema de DAS gera mais oportunidade de trabalho
mesmo considerando que num sisterna desses vocé disputa posicBes com pessoas

que vém de fora, o recrutamento & livre”, (G.5)

O DAS tornou-se uma das maneiras encontradas pelos gestores de terem maior ou

menor decisdo/ responsabilidade, j& que forma como a carreira estd estruturada ndo supbe
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diferencas de atribuicBes de deveres e responsabilidades, na medida em que ocorre a
promog¢do na escala hierdrquica, de uma classe para outra. Além disso, o DAS é também
associado a certo status e poder. Considerando-se essas caracteristicas, os gestores acabam
por atribuir maior relevancia a ocupagdo de cargos em comissio do que 3 evolugdo ao longo
da estrutura do seu cargo efetivo. Porém, os DAS s8o cargos transitérios por definigfo e
portanto, mais vulneraveis aos “ventos politicos”. Na medida em que a maioria dos
membros ocupam Cargos em COomissdo, a carreira - gue ja ndo estd bem estruturada -

torna-se mais instavel.

A estabilidade de um cargo em comissdo depende da estabilidade da pessoa que o
nomeou. Dessa forma, a medida que os gestores v30 ocupando cargos em comissdo
tornam-se mais vulneraveis as pessoas que os colocaram em determinados 6rgdos ao invés
de serem reconhecidos e inseridos na administracdo por causa da carreira. Isso é mais
visivel em mudancas de governo no qual a troca de chefias é uma regra.

"DAS é um cargo politico... A gente sé vai conseguir ter uma carreira como a
diplomacia ou a militar quando ndo tiver mais cargos em comissdo, o
apadrinhamento. Estou aqui com DAS, eu ESTOU como gerente, ndo SOU. A pessoa
nao temn estabilidade, nem no sentido financeiro”. (G.18)

Muitos entrevistados reconhecem que ocupar DAS “desvirtua” a propria concepgio de

carreira;

"Institucionalmente ocupar cargos em comissdo € uma coisa muito perigosa porque a
pessoa cresce e hoje ocupa um cargo de governo e ndo de Estado; amanh3 ndo
estard no governo. Existe um perigo que ndo é pequeno que os gestores sejam
trazidos para o governo atual e numa mudanca de governo a gente ficar muito mal
por causa dessa proximidade com o governo. Existe esse risco de se confundir
governo com Estado, e com a mudanga de governo o gestor ficar institucionalmente
mal”. {G.7)

Uma outra questdo que perpassa a discussdo sobre 0s cargos de DAS é a distincdo
que os gestores fazem entre politicas de governo e politicas de Estado®. A carreira se
reconhece como a responsavel por “realizar o meio de campo” entre os interesses do

governo eleito e as politicas sociais necessarias, de pensar a longo prazo as conseqiidéncias

33 politicas de Estado 330 as politicas necessdrias para o bom funcienaments e meihoria da sociedade como um todo, que
devemn existir independente da governo elsito, As pollticas de governc sdo os programas priocitdrios da politicos eleitos,
que pedem ndp sar mais essenciais quando outro politico assuma o podar.
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de uma politica imediata. Podemos definir 0s gestores como 0s nossos “analistas
simbolicas” (Santos & Cardoso, 2000), aqueles responsaveis por unir a técnica a politica; de
usar do seu conhecimento & favor de politicas pdblicas de Estado e ndo de acordo com o8
“governos de plantdo”.

De fato, 0s gestores foram concebidos para serem esses altos funciondrios destinados
a preservar o interesse do Estado nas politicas de governo, devendo, por isso, atuar
diretamente na formulag8o de politicas publicas, espago constante de negociacBes e conflitos
entre 0s diversos setores envolvidos, como mostra Graef {citado por Santos & Cardoso,
2000:6):

"A proposta de criagdo dos cargos de natureze especial de Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental atendia s necessidades de um corpo de profissionais de
alto nivel de suporte ao comando politico do Estado, responsavel pela ligagdo entre o
governo e as carreiras técnicas integrantes do sistema de carreiras, com as atribuicbes de
formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas pudblicas, bem como de direcdo e
assessoramento nos escalbes superiores da administracdo. Ou seja, constituiriam um corpo
de suporte ao comando politico do Estado e de sustentacdo superior ao sistema a ser
implementado”.

No entanto, a administracdo piblica brasileira ainda ndo lhes conferiu um lugar

“propric onde pudessem desenvolver Tsuas o potencialidades.  Assi, 05 gestores
governamentais fazem uso dos cargos em comissdo porque é o dnico mecanismo que eles
dispdem para realizar as fungdes pelas quais a carreira foi criada, mesmo sabendo que, ao
final, produzem uma corrup¢do da concepgdo da carreira, que dispensaria o
comissionamento para o exercicio de atribuigBes que Ihes s8o proprias como executivos
plblicos.

"NGs tinhamos uma fungdo bem definida pelos seus criadores — éramos agentes de
mudanga, romper paradigmas mas had resisténcia fisica e psicolégica no qual temos
que nos render as evidéncias que o jogo jogado ndo é o jogo que viemos jogar e
quem é mais inteligente joga o jogo a ser jogado —-€ uma tragédia grega ou comédia
mexicana-. Se a visdo dos cargos em comissdo é uma visdo utilitarista, esse é o jogo
que vamos jogar, se ndo jogarmos sabemos que vamos morrer no final. O projefo
dos gestores desenhado na década de 80 para 0s novos tempos da democracia
morreu”. {G.3)
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5.4 - Os gestores governamentais na maquina piblica: possiveis perspectivas

Os gestores governamentais ainda sdo poucos na esplanada, o que ainda ndo da para
avaliar 0 impacto de suas atividades sobre o conjunto da administrag8o pablica. Sabemos
que muitos gestores tém ocupado postos importantes dentro da administragio pablica
(Santos & Cardoso, 2000; Cheibub & Mesquita, 2001}, como por exemplo, a participaco na
Referma do Sistema Previdenciario, na implantagdo da politica de assistdncia social, na
elaboragdo e acompanhamento do Plano Plurianual, na gestfo de recursos humanos entre

outros.

Se hoje ainda ndo podemos visualizar o impacto da carreira dos gestores como um
todo para a administracdo pdblica, acreditamos que ela possui caracteristicas, que se
meihor aproveitadas, podem se tornar recursos indispensaveis para uma administracio
publica eficiente.

Um desses recursos € a rede de informagBes dos gestores. Para a administracio
publica essa rede contribui muito no sentido de integrac8o entre os diversos 4rgdos. O fato
dos gestores estarem distribuidos por toda a esplanada permite que a troca de informacSes
entre 0os ministérios seja rapida, o que agiliza e integra politicas publicas interministeriais.
Aiém disso, a mobilidade permite que 0s gestores circulem por postos importantes da
administragcdo & com isso acabam constituindo uma rede de contatos com outras carreiras
pessoas, 0 que tambem colabora para articuiar 0s diversos 6rgdos e posicdes. Como aponta
um entrevistado: 4

"Em relagdo as outras carreiras do nucleo estratégico do Estado, a carreira dos
gestores leva desvantagem, do ponto de vista de consolidacdo, por estarem
dispersos em diversos drgdos. No entanto, quando houver mais membros, essa
tendéncia serd revertida e os gestores passarfo a ter vantagem comparativa por se
constituiremn em uma grande rede burocratica comn conexdes em todos os drgdos do
governo” {G.11)

Um outro recurso a disposigdo da administrac8o piblica é a propria mobilidade, a
esséncia da carreira dos gestores. Para o governo federal € muito importante ter uma
carreira multisetorial pois em algumas solugfes é necessdrio ter pessoas com visdo do
conjunto, que permita enxergar a administragdo como um todo e trabalhar na articulacdo
dos diversos orgdos, como afirma um entrevistado:
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"A mobilidade dos gestores é muito interessante para o Estado porgue dispie de um
corpo de funciondrios de perfil qualificado, que pode alocar em diversos lugares da
administracdo federal. Para o governo que entende a necessidade de coordenacdo, de
acompanhamento das politicas essa é uma carreira estratégica porque permite
cofocar em pontos chaves pessoas que vdo ter esse esforco de acompanhar a
implementacdo de politicas na ponta e vio dar retorno ac 6érgdo central. Se
tivéssemos essa idéia da coordenacdo muito bem estabelecida, essa carreira seria

uma mdo na roda.” (G.4)

Como ja afirmava Weber, toda a atividade que envolve o Estado € essencialmente

marcada pela luta para conquistar ou influenciar o poder. Os ministérios t&m muito choque,

hé interesses divergentes e disputas de vaidades, o que torna dificil desenvolver trabathos

conjuntos. Had muito espago para uma carreira que diminuisse esses atritos e agir realmente

em interesse do Estado. Os gestores teriam essa possibilidade por estarem espalhados em

todos os 6rgdos e principalmente por terem como tarefa cuidar da gestdo piblica. Esse é o

lugar imaginado para 0 gestor: entre o governo eleito e 0s seus interesses imediatos e a

administragdo publica, responsédvel por constituir politicas plblicas de longo alcance, tendo

como fungdo realizar a articulag8o entre esses dois atores para que as demandas da

sociedade tornem-se projetos de governo e transformem-se em politicas plblicas. No

entanto, consolidar esse espago como um focus legitimo da carreira ainda é um desafio.
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Considerac¢oes Finais

Os gestores governamentais na maquina publica:

notas de conclusao
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CONCLUSAO

Esse trabalho teve como objetive apentar alguns problemas e dilemas que a carreira
dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental ainda enfrenta para
consolidar-se na Administragdo Pdblica Federal, o que também permite expiorar algumas
questBes sobre o projeto de profissionalizacdo do servigo publico. Uma conclusio geral
desse estudo é que a intencdo original de se racionalizar burocraticamente (no sentido
weberiano) a ocupagdo de um namero significativo dos postos de chefia na Administracdo
Plublica Federal, via criacdo da carreira dos gestores, ndo teve lugar.

A insergdo dos gestores governamentais na maquina publica ainda é pequena e
refém das situagdes conjunturais da politica pela auséncia de uma definigdo maior de
critérios para ascensdo na carreira, de mobilidade entre os ministérios e de exercicios de
fungBes tipicas de Estados que aproveitem a capacidade do servidor independente do
governo eleito, o que tém levado muitos gestores a construir trajetérias profissionais
individuais, de acordo com o seu talento e aspiragbes pessoais. Com efeito, tal situacdo
compromete a consolidagdo de um corpo burocrdtico estdvel e capaz de assegurar a
continuidade administrativa.

Dentro dessa perspectiva, algumas questdes merecem ser retomadas. A primeira diz

concebida para flexibilizar, agilizar e integrar a Administracdo Publica tornou-se muito mais
um recurso que 0 gestor administra de acordo com seus interesses pessoais de ascensdo e
reconhecimente dentro da maquina pdblica do gque um meio institucionalizado da
Administragdo alocar melhor 0s recursos humanos & seu favor. N3o ha nenhum projeto da
Administrag8o Publica que justifique @ mudanca de 6rg8os entre os gestores, no sentido de
maior integragdo ou continuidade de politicas, pelo contrario, as mudancas na maioria das
vezes significam o abandono ou o descontentamento em relacdo a uma politica por parte do
gestor, influenciado ou ndo por contextos politicos.

Um outro elemento € a ocupaglio de cargos em comissBo. Os DAS sdo cargos
transitorios por definicdo e portanto, mais vulneraveis aos “ventos politicos”; a estabilidade
desses cargos depende da estabilidade da pessoa que 0s nomeou. Dessa forma, no caso de
mudanga de chefia hd uma tendéncia a mudar também o0s gestores que estdo
subordinados a eles. Se uma das principais formas de insergdo dos gestores na maquina
publica é através do “mercado interno de DAS”, a contribuicdo desses gestores para a
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continuidade administrativa tende a ser problematica, na medida que deixam seus cargos
juntamente com as chefias.

Além disso, a propria insercdo e permanéncia dos gestores em alguns érgdos
depende muito mais de uma rede de relagbes pessoais do que de um sistema
institucionalizado de reconhecimento da carreira. Os gestores t8m credibilidade nos
ministérios onde ha pessoas que valorizam a carreira, ndo pela carreira em si mas porque ja
tiveram contato e/ou trabatharam com equipe de gestores. Essa rede de relaces informais
substitui qualquer mecanismo formal que incentive a transitoriedade dos gestores e a falta
de algum sistema de informac¢Bes na administracdo pulblica sobre esses guadros mais
qualificados.

N3do podemos deixar de considerar que a criagdo e a retomada da carreira pelo
governo Fernando Henrique € um avango para a Administrac8o Piblica. Deve-se ressaitar
ainda o fato de que o0s gestores governamentais sdo reconhecidos na espianada como
profissionais competantes, com grande capacidade técnica e comprometidos com o Estado.
O problema é que esse reconhecimento profissional ainda nd3o se converteu em
reconhecimento institucional.

O Governo Federal ainda ndo conferiu & carreira uma atuacdo estratégica dentro da
Administragdo Publica Federal, tanto numa perspectiva de consolidagdo de uma

—administragdo burocratica quanto - gerencial., “Na verdade, os gestores —governamentaig

ficaram no “meio do caminho” entre o0s dois modelos de administragdo piiblica. Trata-se de
uma das poucas estruturas profissionais do servigo publico brasileiro constituida com base
em concursos publicos periddicos e formacdo especifica ministrada por uma escola de
governo. Porém, apods a entrada na maquina publica, a falta de um plano de ascensdo na
carreira transforma seus membros em apenas mais um agregado de servidores gue
procuram se inserir e ascender individualmente na Administragdo e para isso utilizam as
mesmas caracteristicas apontadas como o grande diferencial da carreira: a mobilidade

irrestrita, a qualificagdo profissional e o exercicio descentralizado na esplanada.

Na pratica, poderiamos comparar esses servidores aos burocratas analisados por Ben
Ross Schneider (1994), ou seja, os gestores governamentais também s8o profissionais
altamente qualificados que apesar de atuarem numa Administragcdo insuficientemente
institucionalizada, interagem com esses limites estruturais e politicos atuais - a falta de

servidores plblicos nos 6rgdos, a escassez de profissionais qualificados e a estrutura aberta
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dos cargos em comissdo - @ acabam tendo sucesso na definicdo de politicas, o que ndo
corresponde necessariamente a profissionalizagdo do servico pdblico.

Porém, pensando no futuro, preferimos contrastar os gestores governamentais com
as “ilhas de exceléncia” identificadas por Nunes (1997). Ao contrdrio dos nichos de
servidores qualificados, localizados em determinados 6rgdos e projetos da Administracio
Faederal, os gestores governameniais podem vir a constituir uma “rede de exceléncia” de
servidores, que distribuidos pela esplanada desenvolvem uma visfo do conjunto da
administragdo, o que permite articular e integrar politicas piblicas. Como s8o servidores
vinculados a uma carreira, eles permanecem no servigo pliblico independentemente do
governo eleito. Assim, a presenga desses servidores em postos estratégicos de diversos
6rgdos consolida uma rede burocrética que possibilita a continuidade de politicas pablicas
e com elas, instrumentos mais eficientes de coordenagdo, implementagdo,
acompanhamento e avaliagio.

No entanto, a carreira dos gestores governamentais ainda € um “corpo estranho”
na Administragdo Piblica Federal. Apesar de oito anos de avangos em experiéncias de
reforma administrativa, os gestores governamentais ainda ndo t&m um lugar definido no
Estado, sua insergdo e trajetdria na administragdo federal ndo resultam de uma politica
integrada de recursos humanos. Essa indefinicdo decorre da inexisténcia de uma politica de
gestdo estratégica da Administrag8o Publica Federal, 0 que ainda é um desafio a cumprir.
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ANEXO I : Pesquisa com os gestores governamentais

i- Organizagdo da pesquisa de campo
O trabalho de campo foi conduzido em duas etapas:

A) Questionario via e-mail enviado a2 todos os gestores governamentais por intermédio da
Anesp. Nesse caso, ndo esperdvamos um nldmero x de questiondrios respondidos. Nosso
objetivo era realizar um pré-teste, ou seja, verificar se as questdes estavam claras para
os entrevistados e se as respostas correspondiam ao nosso objetivo em cada questéo.
Tivemos o retorno de 15 questiondrios respondidos, para uma carreira com
aproximadamente 570 membros ativos.

B) Entrevista realizada em Brasilia de 09 a 13 de junho de 2003 com 30 membros da
carreira. Procuramos entrevistar gestores de diferentes turmas e ministérios. Os gestores
entrevistados ndo constituiam uma amostra aleatdria da carreira. As entrevistas foram
realizadas a partir de indicacdes de outros gestores mas de acordc com o nosso interesse
{que fosse de outro ministério e/ou de outra turma).

2- Objetivo e Roteiro das entrevistas

Através dos questiondrios/entrevistas buscou-se explorar as sequintes questdes:

a) a trajetdria profissional de cada um;

b) as caracteristicas que marcam a carreira e a identidade entre 0s seus membros;

c) os critérios que mais influenciam no processo de insergdo dos gestores nos 6rgdos da
administracdo publica (formacgdo académica, pelo fato de ser gestor ou indicacdo de
alguém);

d) a freqiiéncia da mobilidade dos gestores pelos diferentes 6rgdos {quanto tempo
permanecem em cada cargo ja ocupado);

e) a relagdo da carreira com 0s cargos em comissdo;

f) a percepgdo sobre a carreira e perspectivas futuras: sua estruturac8o, institucionatizacgio
etc.
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O roteiro dos questiondrios foi mantido igual para as entrevistas realizadas em Brasilia e

constituiu-se das seguintes questies:

1_

w
1

Quais cargos vocé ocupou como gestor, durante os governos FHC, em quais 6rg8os
(ministério, secretaria, autarquia), quanto tempo permaneceu em cada fungio, com ou
sem DAS? Descreva brevemente as fungdes exercidas em cada cargo (plangjamento,
coordenagdo, gestdo, controle, etc.)

Que cargo vocé ocupa atualmente? Como chegou a esse cargo?

Que critérios mais pesaram para sua alocacdo nos cargos ocupados durante sua

trajetdria como gestor? Seu pertencimento & carreira de gestor, sua competéncia

profissional anterior a entrada na carreira, suas conexdes pessoais ou institucionais, etc.

Na sua opinido, qual € a identidade do gestor governamental? Quais as principais
caracteristicas da carreira?

Como vocé vé a relacdo da carreira de gestor com 03 cargos em comissdo ou DAS? Qual
a importdncia deles para a carreira e para a administraclo piblica? Que possiveis
problemas vocé identifica nessa relagdo DAS e gestor?

publica Federal? Ela esta consolidada, cumpre as fungBes para as quais foi criada,
oferece perspectivas profissionais, etc.

A pesquisa: metodologia

No total de nossa amostra tivemos 45 roteiros de questdes respondidos (15

questionarios e 30 entrevistas), assim distribuidos :

Turmas 1°Turma | 2° Turma | 3° Turma | 4° Turma | 5° Turma | 6° Turma | 7° Turma | Total
Questionario ) 1 1 4 3 1 4 15
Entrevistas 3 3 5 8 5] 3 2 30
Total 4 4 6 12 9 4 ] 45
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De acordo com a distribuicdo das entrevistas/ questionarios por turmas, se

trabalhdssemos com o total teriamos turmas muito representadas, como por exemplo, a 4°

turma. Além disso, tanto em relagdo aos questiondrios quanto as entrevistas tivemos

diferentes niveis de respostas. Alguns gestores exploraram mais as questdes apresentadas

enguanto outros foram bem sucintos. Portanto, para equilibrar 3 nossa amostra em niimero
de gestores por turmas, escolhemos 30 roteiros respondidos dentre o total de 45. Utilizamos
como critérios na selegdo:

a} o quantitativo de membros

por

furmas:

selecionamos

aproximadamente 5% desse total para a amostra por turmas;

b) a gualidade das informacgBes apresentadas.

Dessa forma, a nossa amostra ficou assim constituida:

0 equivalente a

Turmas 1" Turma | 2° Turma | 3°* Turma | 4° Turma | 5°Turma | 8” Turma | 7° Turma | Total
n°membros 50 47 82 104 126 80 75 564
Questiondrio 1 1 8
Entrevistas 2 4 3 2 22
Total 5 6 3* 30

* ndo consideramos a porcantagem de 5% para represeatar a 77 turma visto que saa insergdo na administracio piblica

............. BT E a0 T =Y T
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Distribuigdo dos gestores selecionados por Ministérios/6rgios

Ministério Quantitativo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio 7
Ministério da Sadde

Ministério da Educagéo

Ministério do Trabalho

Ministério da Agricultura

Ministério da Previdéncia Social

Ministério Extraordindrio da Seguranga Alimentar
Ministério da Fazenda

Ministério da Integrac8o Nacional
Ministério de Ciéncia & Tecnologia
Ministério da Justiga

Casa Civil - Presidéncia da Repiblica
Agéncia Nacionat de Transportes Terrestres
Agéncia Nacional de Petréleo

N A O e N N - L% . T 7% I %

Advocacia Geral da Unido
TOTAL

(2]
o

4- Trajetérias dos trinta gestores

receberd um ndmero, independente da turma que pertence.

G.1 - (4" TURMA) A primeira fotac8o foi no Ministério da Agricultura, na Secretaria de
Politica Agricola, onde ficou até abril de 2000 quando recebeu convite para trabalhar como
assessor do Secretdrio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural, no Ministério do
Desenvolvimento Agrario, onde permaneceu até janeiro de 2001. Depois retornou a
Secretaria de Politica Agricola e abril de 2001 foi convidado pelo diretor do Departamento de
acucar e alcool para assumir a coordenadoria geral da drea de planejamento,
acompanhamento e avaliagdo desse departamento, com Das-4.

G.2 - (3" TURMA) Trajetéria estdvel, s6 mudou esse ano. Desde agosto de 1997 até janeiro
de 2003 trabalhou no Ministério da Agricultura, na Secretaria de Politica Agricola. (5anos).
Essa turma foi a primeira a conseguir vagas nesse ministério. Com a mudanga de governo
recebeu convite para trabalhar na Casa Civil, onde estd atualmente.
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G.3 - (1* TURMA) Comegou como estagidrio da Enap, no Ministério do trabaiho e com a
mudanca para o governc Collor procurou um outro ministério. Foi para o Ministério da
Fazenda trabalhar na area de prego, no projeto da agéncia de concorréncia do preco, o que
na época era algo inovador. Com a mudanga de governo esse projeto foi esquecido. Entdio,
na gestdo de Itamar foi para o Ministério da Indistria e Comércio trabalhar com Mercosul
até 1996, especificamente com integragdo regional. Depois foi estudar nos EUA e Inglaterra
e quandc regressou foi para a Secretaria de Integracdo no Ministério da Fazenda trabalhar
no grupo de investigagdo sobre a ALCA. Em margo de 2001 foi para a Agéncia Nacional de
Vigildncia Sanitaria na drea econdmica, especificamente no marco regulatdrio durante 3
anos. Atualmente estd no Ministério da Integrago, o qual conseguiu a vaga a partir de um
andncio na lista de gestores em que esse cargo foi colocado em disputa. Estd trabalhando na
gestdo estratégica do Ministério, no Programa Plurianual.

G.4 - (2* TURMA) Trabalhou 3 anos no Inep sem DAS, onde pesquisou como eram alocados
os recursos federais da educagdo nos municipios. Nesse periodo viajou pelos estados. Agora
estd no Ministéric do Planejamento com DAS-5, na area de recursos humanos
especificamente na Secretaria de Gest8o. Estd elaborando uma proposta de recomposicdo
da forga de trabalho e entrada de quadros novos na administrag8o.

G.5 - (1* TURMA) Comegou na antiga Secretaria de Administrag3o Federal, antecessora do

“MARE. Depois recebeu convite de DAS no Ministério da Economia, Fazenda e Pla ngjamento

no departamento de avaliagdo com PPA onde permaneceu por 3 anos. Em seguida foi para o
Ministério da Previdéncia onde ficou durante 4 anos na 4rea de planejamento e
acompanhamento do INSS. No governo FHC, durante o 1° mandato, voltou para o MARE,
na Secretaria de Reforma do Estado; depois foi para a SEAP (Secretaria de Estado da
administragdo puablica) dentro do Ministério do Planejamento, onde continua sé que em
putra secretaria.

G.6 - (4" TURMA) Em 1998, quando tomou posse foi trabalhar no Ministério da Educacdo,
onde permaneceu por um ano. Depois foi para 0 Ministério do Trabalho trabathar como
assessor, com DAS3. Nesse ano, com a mudanga de governo foi para o Ministério da
Previdéncia assumir a coordenadoria de estudos previdencidrios, com DAS-3.

G.7 - (4" TURMA) Sempre trabalhou no Ministério da Saude.



142

G.8 - (5" TURMA) Em janeiro de 2000 tomou posse na Secretaria da Comunidade Solidaria,
onde permaneceu até agosto de 2001, com DAS-1. Fazia fun¢Bes do programa de
comunidade ativa de comunidades locais, onde atuou diretamente na regifio do Nordeste.
Depois foi trabalhar no MEC, especificamente no INEP com pesquisas e avaliacdo do censo
escolar, na coordenacdo geral de qualidade com DAS-3. Ficou até janeiro de 2003 guando
quis voltar a trabalhar junto aos municipios e foi para o Ministério Extraordindrio de
Seguranga Alimentar (MESA) trabalhar com capacitagdo dos municipios para implementaciio
do cartdo alimentagdoe, onde estd com um DAS-3,

G.9 - (5* TURMA) Assim que tomou posse em 2000 foi trabalhar no programa Comunidade
Solidaria, que com a mudanga para o governo Lula foi vinculada ao MESA. Era responsavel
por 3 estados na coordenagdo. Atualmente tem atuado como gerente de planejamentos,
ocupando um DAS-4,

G.10 - (6" TURMA) Foi atuar no Ministério do Trabalho, na drea de politica de Emprego e
saldrio, como assessor e sem DAS. Ficou |§ até outubro de 2002 no Observatorio do
Mercado de Trabalho. No final de margo foi para o MESA trabalhar no gabinete do Ministro
como assessor, sem DAS,

G.11 - (4" TURMA) Apds a lotag8o foi para o MEC, na secretaria do ensino médio, sem DAS.
Ficou um ano e trés meses. No final de 2000 foi convidado para ir para a SEGES (Secretaria

Empreendedora, sem DAS; depois mudou para o programa da qualidade com DAS-3, onde
permaneceu durante 3 meses quando por fim foi reconvidado para trabalhar na drea de
gestdo publica com DAS-4.

G.12- (6" TURMA) Trabathou na Secretaria do Bolsa Escola do MEC durante o ano de 2002.
Em janeiro de 2003 recebeu convite para trabalhar no MESA.

G.13- (3% TURMA) Antes de entrar na carreira de gestor era funcionario da Companhia Vale
de S&o Francisco. Sempre trabalhou na Administragdo direta como requisitado até 96
quando prestou o concurso para gestor. Em 97, ap6s tomar posse como gestor, foi para o
INEP assumir uma coordenadoria, onde ja estava antes de passar no concurso. Com a
virada do governo ficou como coordenador da educacdo bdsica e depois foi para a Salde
assumir outra coordenadoria geral. Na mudanga de gestdo pediu para sair e foi para a
SEGES até ir para outro lugar. Nisso chegou o novo secretario e o convidou para ficar.
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G.14- (2® TURMA) Entrou na carreira em 96. Durante o governo FHC sempre esteve no
INEP. No inicio ndo tinha DAS nenhum, o 6rg3o ainda estava se formando. Fazia desde
processos burocrdticos até participar de reunides com diretores. De 97 em diante, quando o
INEP passou a ser uma autarquia foi trabalhar numa de suas diretoria até inicio de 99, com
DAS-2. Depois foi trabalhar como gerente de projetos com DAS 4, que tinha como funcio
amortecer 0 choque entre as diretorias pois elas tinham dificuldades de conversarem entre
si, de trabalhar juntas. Ficou nessa funco até final de 2000 quando foi para outra diretoria
trabathar com orgamento e empréstimos no exterior, onde ficou um ano. Depois voitou para
a SEDEC - uma secretaria dentro do INEP, onde permaneceu até a mudanca de governo.
Com a mudanga foi para o Ministério da Assisténcia, onde estd em fase de nomeaco de
DAS.

G.15 - (4" TURMA) Até agora s0 passou por um lugar, que foi a Secretaria Executiva do
Trabalho, no Ministério do Trabalho. Basicamente tinha como fungdo seguir as negociacBes
internacionais em fundos multilaterais como OMC, AICA e OEA no que se refere a acgbes
sobre trabalho. Fazia artigos e respondia entrevistas. Com a mudanca de governo recebeu
convite para trabalhar na SEGES, onde estd com DAS-4.

G.16 - (4" TURMA) Sempre trabalhou no Ministério do Trabalho, na equipe do Observatdrio
de mercado de trabalho. Atualmente assumiu a coordenac8o do trabalho e emprego. Tinha
DAS-2 e agora estd com DAS-3.

G.17 - (3" TURMA) Quando tomou posse foi atuar no Ministério do Meio Ambiente. Ficou
pouco tempo e em seguida foi para o Ministério da Fazenda, onde permaneceu por 2 anos e
meio e assumiu cargos de assessor e depois de coordenador do gabinete até 99. Depois foi
para o Ministério da Defesa, ficando mais 2 anos e meio. Atualmente estd no Ministério do
Planejamento na drea de recursos humanos, com DAS-5.

G.18- (6" TURMA) A primeira lotaco foi na secretaria de informacao, no Ministério do
Planejamento. Ap6s um tempo passou a ocupar um DAS-3. Com a mudanga de governo o
antigo chefe saiu e a equipe nova ofereceu a geréncia, um DAS-4 de chefia de projetos,
cargo que ocupa atualmente.

G.19- (5" TURMA) Trabalhou no Ministério da Fducac3o, Secretaria de Educacdo a Distancia
durante 1 ano e 10 meses na fungdo de assessoria, sem DAS. Depois foi para o Ministério do
Planejamento, na Secretaria de Gestdo, onde permaneceu por mais 1 ano e 5 meses, com

DAS- 3, na fung8o de assessoria. Atualmente estd na Agéncia Nacional do Petroleo,
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Superintendéncia de Gest&o de Recursos Humanos, com Cargo Comissionado Técnico IV,
tambem na fungdc de assessoria.

G.20- (7" TURMA) Tomou posse s6 em novembro/2002. Trabalhou até o final do governo no
Ministério da Salde, na assessoria do Secretdrio de Politicas de Salde, sem DAS. Dividiu

com uma colega [(ndo gestora) a revisdo do Relatdrio de Gestdo da Secretaria.

G.21- (3" TURMA) Trabalhou no Ministério da Previd&ncia de 1997 (ano gue tomou posse

na carreira de gestor) até 2000, nas seguintes dreas : a) Secretaria de Previdéncia
Complementar (set/97 a fev/98); b) Assessoria Juridica (fev/98 a nov/98, no Rio de
Janeirg); c) 13° Junta de Recursos {(nov/98 a julho/00, em Sdo Paulo). As atividades se
[imitavam & gestdo e controle de processos em andlise no INSS, Como estava fora de
Brasilia, ndo teve cargo comissionado (DAS) neste periodo. Em Julho de 2000 foi para o
Ministério da Fazenda, onde estd ate hoje com DAS-2.

G.22 - (5* TURMA) Durante o ano 2000 até fevereiro de 2001 atuou no Ministério da
Fazenda como assessor do Secretdrio Executivo no campo da gestdo fiscal, em apoic a sua
participagdo em Comisstes e Conselhos especificos neste setor, envolvendo a elaboragdo de
Pareceres, Notas Técnicas, bem como a participacdo em reunides deliberativas com
representantes de 6rgdos e entidades intervenientes neste campo de atuagdo, sem DAS.
Entre margo de 2001 e maio de 2002 trabalhou na Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do Ministério da Fazenda na funcio de Anaiista da Coordenag8o Geral da Defesa
da Concorréncia, com atuacdo na area de investigagdes e analises das condutas infrativas a
ordem econdmica definidas pela Lei Antitruste nos diversos campos da atividade econdmica,
sem DAS. Atuaimente estd na Superintendéncia de Regulagdo Econfmica e Fiscalizagdo
Financeira da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, também sem DAS na fungio de
técnico regulador, na Geréncia de Acompanhamento de Mercado e Defesa da Concorréncia,
com atuag¢do em estudos e analises das condutas infrativas & ordem econémica no setor
transportes terrestres,

G.23 - (1* TURMA) Ja atuou como Gerente de Projeto, com DAS - 4; como Subsecretario de
Assuntos Administrativos , DAS - 5 e atualmente é Secretdrio Geral da Advocacia Geral da
Unido, com DAS- 6 a convite do Advogado-Geral da Unido.

G.24 - {6* TURMA) Entre dezembro de 2001 3 fevereiro de 2003 trabalhou como assessor
da Secretaria Executiva do Ministério do Trabalho e Emprego, sem DAS nas fungdes de

assassoramento técnico: elaboracdo de discursos do Ministro e do Secretdrio Executivo;
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coordenacio e elaboragdo de relatorios técnicos; elaboracBo de textos institucionais;

representagdo ministerial em orgdos interministeriais. Atualmente €& Assessor do
Departamento de Qualificacdo - Secretaria de Politicas Publicas de Emprego.

G.25 - (7* TURMA) Entrou em exercicio em novembro de 2002, tendo sido lotada no
Ministério de Ciéncia & Tecnologia, ndo possuindo DAS.

G. 26 - (7* TURMA) Ocupou um dnico cargo, sem DAS na Ouvidoria-Geral dos Direitos
Humanos, especificamente na Secretaria Especial de Direitos Humanos com a atribuigdo de
receber e encaminhar denuncias de violacBes de direitos humanos.

G. 27 - (5" Turma) Ocupou os cargos de Assessor e Gerente de Projetos, ambos na
Presidéncia do INEP. Permaneceu na funcdo de Assessor (DAS-3) por aproximadamente 2
anos e ocupou 0 cargo de Gerente de Projetos (DAS 4) por 5 meses. Com a mudanga de
governo se afastou para realizar estudos no exterior.

G.28 - (3% Turma) Tomou posse no Ministério da Fazenda, na secretaria de Assuntos
Internacionais, onde permaneceu por 5 anos, com DAS-2. Tinha como funges acompanhar
a conjuntura macroecondmica mundial e dar assessoria. Atualmente é coordenador- geral de
apoio & comercializag80 no Ministério da Agricultura, com DAS-4,

G.29 - (5" Turma) Sempre trabalhou no Ministério do Trabalho. Iniciou como assessor da
Secretaria Executiva e atualmente é coordenador-geral da politica de emprego, com DAS-4.

G.30 - (5% Turma) Desde que tomou posse trabalha no Ministério da Sadde, no
Departamento Nacional de Auditoria do SUS. Primeiro teve como funcldo a Assessoria
Técnica, depois a Geréncia de Equipe, como DAS-3, onde continua.
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ANEXO II - TABELAS: o perfil dos gestores governamentais

TABELA 1:

Distribuicdo dos gestores governamentais por formagio académica - graduacio

Formacao académica Primeira Segunda TOTAL
Formagdo Formacao
Ciéncias Econdmicas 132 10 142
Engenharia 104 8 112
Administrag8o 54 6 70
RelagBes Internacionais 34 0 34
Direito 33 20 53
Ciéncias Sociais 32 7 39
Historia 16 1 17
Comunicagao Social 16 1 17
Letras i3 5 i8
Agronomia 10 0 10
Pedagogia 10 0 10
Psicolpgia 10 0 10
Ciéncia Politica 9 2 11
Medicina ] 0 9
Sociologia 8 0 B
Matematica 7 3 10
Arquitetura 7 0 7
Administragdo Plblica & 2 8
Odontologia 6 3 9
Biologia 5 1 6
Ciéncias Contabeis 4 0 4
Processamento de Dados 4 3 7
Fisica 4 1 5
Ciéncia da Computacio 3 0 3
Geologia 3 0 3
Outros* 15 5 20
TOTAL 564 78 642

*Administragio de Sistemas, Antropolagia (2), Bibliateconomia, Ed. Artistica, Cidncias Militarss(2), Ed. Fisica,
Quimica, Geografia (1), Fisioterapia, Teologia, Filosofia (6), Estatistica {2), Gestdo Tecnolégica, Ciéncias navais,
Informatica (2}
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TABELA 2:
Distribuigdo de gestores governamentais por niveis de Pds-Graduagdo

CURSO Mestrado Doutorado Especializacdo | TOTAL
Economia 64 11 10 85
Administraggo Pdbiica 37 3 48
Engenharia 32 4 41
Ciéncia Politica 28 6 37
Administragdo 20 2 10 32
Sociologia 13 3 2 18
Relacles Internacionais i1 0 2 13
Direito 10 2 g 12
Politicas Pablicas 10 1 5 16
Educacdo 9 1 1 11
Histaria 6 1 0 7
Saide Coletiva 5 1 2 B
Informatica 4 0 4 8
Agronomia 4 1 2 7
Ciéncias Biologicas 3 0 2 5
Finangas 3 1 6 10
Fisica 2 1 0 3
Filosofia 2 3 0 5

“'Ciéncias Sodiais 2 1 o 3
Politica Cientifica 2 1 0 3
Medicina Social 2 0 0 2
Letras 2 0 0 2
Matematica 2 0 0 2
Estudos Previdéncia Social 2 0 0 2
Comércio internacional 1 0 3 4
Antropoiogia Social i 1 Y 2
Psicologia i 1 0 2
Geografia i 1 0 2
Outros 10* 0 13%* 23
TOTAL 289 45 78 413

* inteligincia Competitiva (2), Redugdc da pohreza {1), AplicagBo Militar (1), Farmacoalogia Clinica (1), Servico
Social {1), Estatistica (1}, Transportes urbanos {1}, ComunicacBo {1), Marketing {1)
** Altgs agtudos em Politica Estratégica (1), Analista Industrial (1), Contabilidade (2), Assessoria parlamentar (1),

Quimica {1}, Recursos Humanos (3), Comunicag8o (1}, Marketing {3)
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TABELA 3:

Distribuigdo dos gestores governamentais por ministérios — dezembro de 2002

Ministério Quantitativo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo 76
Ministério da Salde 74
Ministério da Fazenda 70
Ministério da Educacdo 54
Ministério da Justiga 49
Ministério do Trabalho 28
Prasidéncia da Republica 26
Ministério Extraordindrio da Seguranga Alimentar 25
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social 25
Ministério do Meio Ambiente 24
Ministério de Minas e Energia 22
Ministério do Desenvolvimento agrario 17
Ministério da Cultura 16
Ministério da Integracio Nacional 13
Ministério dos Transportes 9
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 9
Ministério de Ciéncia & Tecnologia 8
Ministério da Defesa 8
‘Ministério do Desenvolvimento, inddstria e Comércio | 5
Ministério das Comunicagtes 3
Ministério das Cldades 2
Ministério das Relacfies Exteriores 2
Ministério do Esporte e Turismo 2
TOTAL 558

FONTE: Cadastro Geral da Anesp, margo de 2003
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TABELA 4 :

Evasdo dos gestores governamentais — dezembro de 2002

TURMAS 17 2 3° 4° 5 6° 7 Total
Assessor Legislativo no Senado Federal - i 0 i 2 0 0 4
Assessor na CAmara dos Deputados - 0 i 0 1 R 1] 1
Tribunal de Contas . i 0 0 0 0 0 1
Banco Central - 1 3 0 0 0 g 4
Ministério da Fazenda - 1 0 0 0 0 0 1
Ministério da Justica - 0 1 0 0 0 0 1
Assembléia Legisiativa de MG - 0 1 0 0 0 0 1
Ministério do Meio Ambiente - 0 1 0 0 0 0 1
Ministério dos Transportes - 0 1 0 0 4] 0 i
Ministério da Educacdo - Ensino Superior! - 0 0 0 1 0 0 1
Qutros/ desconhecido - 3 7 2 0 10* | 15% 37
Total de evas8o por turma 10+*x| 7 14 3 4 I 38
Numero de gestores empossados &0 54 96 107 | 130 7 80 75 602
Total de membros ativos atualmente 50 | 47 | 82 | 104 | 126 | B0 | 75 | 564

* Aqui corresponde ao nimero de pessoas que sairam da carreira durante o curse de farmacBo ainda, antes de
serem empossados.
** Corrasponde &g numero de- pessoas gue deixaram & carreirg apds o-estudo -de Graef et alli (1994}, iver

descricio da 1* turma nesse capitulo)



como missdo cumprir as obrigacBes de seu cargo e contribuir para as consecuctes dos
objetivos da organizacdo. O proprio Weber descreve a virtude da burocracia:

" Sua natureza especifica, bem recebids pelo capitalismo, desenvolve-se mais
perfeitamente na medida em que a burocracia é desumana, na medida em gue consegue
eliminar dos negdcios oficiais 0 amor, o gdio, e todos os elementos pessoais, imacionais e
emocionais que fogem ao cdiculo. F essa a naturera especifica da burocracia, louvada com
uma virtude especial” (Weber, 1982).

A organizacdo burocrética tradicional, tal como descrita por Max Weber, define, no
maior nivel de detalhes, o que devem fazer as pessoas dela participantes. As burocracias
gerariam uma “cultura de papéis”, cada um devendo fazer exatamente o que a descrigdo de
sua funcdo prevé, caso contrédrio, teria como efeito o comprometimento do funcicnamento
do conjunto:

" O burocrata individual ndo pode esquivar-se ao aparato a que estd atrelado. O
burocrata profissional estd preso & sua atividade por toda sua existéncia material e ideal.
Na grande maioria dos casos, ele é apenas uma ENgrenagernt riT mMecanismo sempre em
movimento, que Ihe determina um caminho fixo. O funciondrio recebe tarefas especializadas
e normalmente 0 mecanismo ndo pode ser posto em movirmento ou detido por ele, iniciativa
essa que tem que partir do alto. O burocrata individual esta, assim, ligado a comunidade de

_todos os funcionarios integrados no mecanismo. Eles tém.um interesse comum em fazer que

0 mecanismo continue suas fungbes e que a autoridade exercida socialmente continue”
(Weber, 1982).

Por causa dessas caracteristicas, a burocracia, para Weber, € uma organizacio
totalmente técnica, capaz de alcangar o maior grau de racionalizagdo e eficiéncia. A divisdo
do trabalho minimiza a duplicag8o de tarefas e os atritos entre o grupo de trabalho: a
hierarguia facilita o planejamento, o controle e a disciplina; a distribuic8o de trabalho
baseada no mérito e no conhecimento especializado viabiliza maior competéncia da
organizagdo; o sistema de normas racionais, escritas e exaustivas, que define com precisio
todas as tarefas permite aos funciondrios calcular os resultados. O carater impessoal da
burocracia possibilita objetividade nas relacfes de trabalho n3o dando lugar ao favoritismo e
ao privilégio, por um lado, e & rejeig8o, por outro.




