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O desenvolvimento dos recursos humanos

exige agBes integradas de todos os setores da socie-
dade, que privilegiem a dimensdo humana do servi-
dor piblico.

Aos cidaddos cabe pressionar as instituigses piblicas
para que os servicos por elas prestados sejam efi-
cientes. Da administragio piblica exige-se uma ampla
reforma, a comegar pelos padrdes éticos que estabe-
lecem as interfaces Estado/servidor.

Relagdes de trabalho, planos de carreira, seguridade
social para servidores p\'JHicos, entre outros, sdo
temas que permanecem na midia e tém ocupado
freqiientemente a agenda do governo. Tendo con-
siderével participagio nessas dicussdes, a ENAP, na
qualidade de férum de reflexdes e debates, dedica
este nimero dos Cadernos ENAP 2 veiculagio de
trabalhos que visam contribuir para a melhoria da
gestdo governamental na &rea de recursos humanos.

Marcelo Viana E. de Moraes ressalta que a Consti-
tuigio de 1988, mesmo assegurando a autonomia
das entidades sindicais, pecou por ndo democratizar
as relagdes entre capital e trabalho e entre os sindica-
tos e seus representaclos. Daf propde, entre outras
coisas, o fim da unicidade sindical e da contribuigio
sindical compulséria.

As experiéncias sobre a organizagio dos cargos
pablicos no Brasil em sistemas de cargos sdo relata-
das em artigo de Luiz Alberto dos Santos. Nele, o
autor alerta que a implementagio desta politica néo
pode ser tratada com visdo imediatista ou
corporativista.

Em trabalho sobre seguridade social, Maria Helena
Ribeiro Maier mostra que para o servidor piblico a
seguridade ndo ¢ privilégio, muito menos benesse.

Apresentacao

Além de ser contribuinte obrigatério, ele faz jus a
poucos beneficios.

Leila Maria Corréa Capella, por sua vez, apresenta a
érea de recursos humanos no contexto da crise do
Estado brasileiro e ressalta qL{e qualquer reforma a
ser feita deve ter objetivos sociais claros. S6 assim, o
quadro de deterioragdo em que se encontra essa 4rea
poderé ser atenuado.

Jerusa Oliveira faz estudo sobre o Fundo de Garan-
tia do Tempo de Servigo (FGTS) para mostrar seus
problemas e propor um redirecionamento de gestso
onde, via descentralizagio administrativa, a socie-
dade possa aproximar-se das decisdes em relagdo a
ele tomadas.

Og poéerto :Z)éria

Presidente da ENAP



=

ofpsingesigh

il

s auf sat sl ohdseende siniuditnes e sh milA
Jobilsrss 203063

5 BI9TSYRs X9V AR g ,sisqs ) simo) snaM slisd

oh b L by OO of onsmir 2onuE ab seik

s smoln ruptsr sup silsess s onslied obersd
s D Pt WEelnid 1o 3 LR

¥ L 2% BUNOGns D sSSP me u‘ﬂ;n.‘- SIS 90 orhaeu
.chsynsis 13: hishos

St s ot o svder obutes el miswi ol
a o g (TN ooinad 26 oqmsT ob s
oiteen shy cinsmsaobeib; mu 10gows 3 Emidog
ot & avieddalnbs obpstibenscesb siv sbao

' 1

5 micnbsr ma 990 suslh T Erea——— MAS BElA] A6

subered oy

Sl el O

GAIAT sb sinsbivn :

-
5

SOURNT  Blanirst 4ok SlIMTPACNNS el ._)

w8 smoiss a0 obot sb sbeownd abge suhes
dyrgz o0 wpnunl ChIngmit & RESHVIG Jup (shes

_ soildiq reb
isvildie antshdlind an snaligew s wotbebi oA
& Bl s 0w MO WV WD Sueg
MLl BAE s RIS € u":sm"(ml'w (i XTI
sictulim mup soktd ssivbes saley wpsmon & ol
sobivms\obsiad 1rshiarn: =5 may

skuinigas evws ab sonslg odlided sk solpaisfl
Ghi MG WSS UG iMolneed - B s
obsquyo o5 3 schn s mecsasneg Sup Jemy

g = o oahaeps § Smeinskedpsd
sud o welesh ofeginheq vdabiz
aincdan 9 sdeollse sh mudl ab sbabileup
ol obwshdee & 12043 somakis) ob cramin siss

sb worism ©eea wsizeod medy sup odleded
SonNmu 2000D% S0 and we [asmemiever ORizes

Bane ) & sep atfezey: sase ab 3 wnslV clsonsdVd -
simoiotin 8 cbasugves omzem RECT sb ol
WIISIONYS Chh 1 uung aeaiel: sshabiing mb
-agibeds 2o suns & odisded & lefices siine 298pely =
v gies Saon Wl scbanasngw cst 3 am
ofzuxdiitnon s » halnis sbebiciu sb mil o msion

shdaloamos lasibris

wmea 0b oljstiige 8 ade: whndlisars A
sealer obz sopwo sb zamahiz m fiosd] on aooildig
o alsld  20ins? sob anediA, sl sh opite m3 ash
ubn shidlog efesh olgatnsmekymi & weo srisls wolve
vo  stisibomt obd¥v mos  sbaisy e sboy

B AVIIEIOGT

aralsH sl lsbhor sbebiwesr wxder odladsy =3
& woildde obiviot o meG P aneom s ovsdid]
_szsansd soewm ofiem oipdliving & ofn shablups:




UM NOVO PARADIGMA
PARA AS RELACOES
DE TRABALHO

A Transicao do Corporativismo

para o Pluralismo

MARCELO VIANA ESTEVAO DE MORAES

1. INTRODUCAO

A Constituigio de 1988 representou um
grande avango ao assegurar a autonomia das entida-
des sindicais perante o Estado, mas pecou por ndo
democratizar as relagdes entre capital e trabalho e
entre os sindicatos e seus representados, mantendo
resquicios do modelo corporativista autoritério, de
inspiragdo fascista.

O modelo corporativista sempre conferiu
especial enfoque ao papel tutelar e paternalista do
Estado na protegdo das relagdes individuais de traba-
lho, recusando legitimidade aos conflitos entre capital
e trabalho. Em conseqiiéncia, cerceava o direito de
greve, atrelava a organizagdo sindical ao Estado e
inviabilizava a negociagdo e a contratagdo coletivas.

Esse sistema engendrou uma rigida regu-
lagio do mercado de trabalho, mediante a

Especialista em Politicas Pablicas e Gestao Governamental, e
Secretério da Previdéncia Social/MPS

determinagdo legal dos niveis de salérios nominais e
dos direitos trabalhistas, o arbitramento compulsério
dos conflitos trabalhistas pela Justica do Trabalho, a
hipertrofia repressiva do Ministério do Trabalho ¢ a
abundante regulamentagdo do exercicio de atividades
profissionais.

Hoje, é preciso concluir, mediante alte-
ragdo do texto constitucional ¢ revisdo da legislagao
ordindria, a transigio para um paradigma pluralista,
capaz de responder aos desafios do processo de
inovagio tecnolégica e organizacional das unidades
produtivas, de reestruturagio competitiva da econo-
mia_e de democratizagio da sociedade brasileira.

Este modelo pluralista consubstancia-se na
ampliagio da autonomia dos agentes econdmicos no
mercado de trabalho, na liberdade de organizagio
sindical, na contratagio coletiva articulada, na flexibi-
lizagio pactuada do aparato legal juslaboralista e na
constituigdo de mecanismos de representagio dos
trabalhadores na empresa e de participagdo nos seus
lucros e na sua gestdo.

A instituicdlo de um padrdo relacional
entre capital e trabalho fundado na negociagdo cole-
tiva das questes referentes a emprego, renda e
direitos sociais tem sido inviabilizada pela atuagso
normativa do judicirio trabalhista e pela atual estru-
tura de organizagdo sindical.

A intervengio normativa da Justica do
Trabalho nos conflitos trabalhistas induz as liderangas
classistas, de trabalhadores e de empresérios, a jogar
para as respectivas platéias, com radicalizagio de
posicdes e comportamentos irresponsdveis, Qque



alienam a disputa entre as partes de qualquer base
ftica relacionada com o excedente econdmico efeti-
vamente verificado.

A contratagio coletiva ndo pode prospe-
rar também em um ambiente pouco competitivo,
onde os interlocutores, em regra, carecem de legiti-
midade em fungdo da escassa representatividade.

Com efeito, a permanéncia da unicidade
sindical e da contribuigdo compulséria tem permitido
a perpetuagio de entidades com rarefeita insergio
junto &s bases; a manipulagio de colégios eleitorais,
com restrides para filiagio; e a transformagdo dos
sindicatos em aparelhos subordinados a pelegos
vitalicios ou a vanguardas iluminadas, ambos distantes
dos anseios dos supostos representados.

E necessério por fim também a figura
excrescente dos juizes classistas, sinecura de coop-
tagdo sindical cuja finalidade ¢ assegurar, & custa do
erério, polpudos salérios e aposentadorias privilegia-
das a clientelas em geral desqualificadas para o
exercicio de fungSes judicantes.

Com essas reformas, urgentes e inadidveis,
seré possivel avangar rumo a um modelo democrético
de relagdes de trabalho que assegure a prevaléncia
da autocomposigio nos conflitos trabalhistas, a flexi-
bilizagio negociada da regulamentagdo laboral ¢ a
instituicio de mecanismos que confiram efetivo
suporte ¢ garantia & atividade sindical legitima e
representativa, conforme o preconizado nas
Convengges n™ 87, 98 e 135 da Organizagio
Internacional do Trabalho.

2. OMODELO
CORPORATIVISTA

As relagses de trabalho no Brasil, nos dlti-
mos cinqiienta anos, tém sido reguladas basicamente
pela Consolidagio das Leis do Trabalho - CLT e
por uma farta legislagdo derivada subseqiiente, cujas
origens remetem aos anos 30 e ao Estado Novo.

No campo das relagdes coletivas de traba-
lho, os Titulos V e VI da CLT demarcaram os
pardmetros do modelo corporativista de organizagso
sindical, que comegou a ser implantado em novem-
bro de 1930, com a criagio do Ministério do

Trabalho, e com a sujeigdo, a partir de margo de
1931, da sindical a0  controle
governamental.

estrutura

O referido arcabougo juridico-institucional
fundava-se na recusa da legitimidade dos conflitos
entre capital e trabalho. O elemento central do
idedrio corporativista residia na concepgao de que as
forgas econdmicas deveriam submeter-se ao Estado,
enquanto instdncia suprema de regulamentagio, de
modo que, sob sua inspiragio, fosse promovido o
interesse nacional.

Constitufam-se ~ linhas  bésicas  da

concepgao corporativista, previstas na Carta Consti-
tucional de 1937:

a) a imposigio de uma estrutura vertical 2
organizagdo sindical - o sistema confede-
rativo - que submetia as entidades
patronais e trabalhistas ao Ministério do
Trabalho, situado no topo do modelo
piramidal;

b) as entidades sindicais eram extensio do
aparelho estatal e a representagio das
categorias, profissionais ou econdmicas,
decorria de uma delegagdo do Estado;

c) o conceito de categoria era utilizado para
classificar e organizar grupos profissionais e
econdmicos  conforme os  designios
politicos do governo, que efetuava o
enquadramento  sindical por meio de
comissdo especifica;

d) a proscrigio do conflito entre capital e
trabalho cerceava a autonomia sindical e o
direito de greve, impondo a Justica do
Trabalho como instdncia legal para a
resolugdo das disputas.

Com base nesses principios gerais, foi
edificada uma estrutura sindical caracterizada pelos
seguintes aspectos:

a) unicidade sindical como principio reitor da
organizagio sindical - apenas uma entidade
sindical, autorizada pelo Estado, detinha o
monopdlio da representacio de deter-
minada categoria profissional ou econd-
mica, em uma base territorial definida;



b) estruturagio das entidades sindicais em um
sistema  hierdrquico, constituido  pelos
sindicatos, em nivel local, pelas
federagses, em &mbito estadual / regional,
e pelas confederagdes, 6rgdos de cipula
de abrangéncia nacional;

c) submissio das entidades sindicais & inter-
vengio e 2 interferéncia do Ministério do
Trabalho, através dos mecanismos de
registro dos sindicatos, fiscalizagio da
gestdo e da contabilidade, destituicio das
diretorias ou expulsio de trabalhadores
sindicalizados, havendo ainda uma
definigio prévia de suas competéncias e
atribuiges;

d) criagio de mecanismos compulsérios de
custeio das entidades sindicais: o imposto

sindical.

Assim, em sintese, inexistia espago para o
exercicio da autonomia coletiva das partes, fossem
empregadores ou trabalhadores. O modelo era rigi-
do e de caréter piblico. O Estado definia quem
seria representado e quem representaria. Classificava
empregados e empregadores em categorias pré-
determinadas, de modo arbitrdrio. Autorizava o
funcionamento do sindicato, restringia suas fungGes,
credenciava-o como (nico representante da catego-
ria, intervinha em seus assuntos internos e inviabiliza-
va uma efetiva atuagio em defesa dos interesses dos
representados.

Nesse contexto, em face da auséncia das
condigées minimas que permitissem a agdo auténoma
do capital e do trabalho na definigdo das normas que
melhor lhe conviessem por meio da negociagio cole-
tiva, desenvolveu-se progressivamente um amplo
aparato legislativo de regulamentagé’o do mercado de
trabalho, que conferia especial enfoque as relagGes
individuais e a agdo tutelar do Estado na protegdo
dos direitos trabalhistas.

Entretanto, embora o modelo corporativis-
ta e autoritério tenha prevalecido durante cinco déca-
das, sobrevivendo incélume 3 redemocratizagio de
1946 e aos governos militares pés 64, ele foi
sendo progressivamente erodido em suas bases de
sustentagdo.

Essa erosio decorreu da crescente
complexidade do tecido social brasileiro, da urbani-
zagio de parcelas progressivamente maiores da
populagio, da acelerada transformagdo da base
econdmico-industrial, da diversificagio da estrutura

produtiva e da democratizagio do sistema politico a
partir do final da década de 70.

Com efeito, a transigio democrética na
virada dos anos 70 e inicio dos anos 80 implicou a
alteragdo dos papéis e fungdes dos principais atores
na cena politica brasileira, com a ascensdo, de modo
fulminante e surpreendente, do movimento sindical.
Além das reivindicagdes de cardter marcadamente
econdmico, ganhou relevo também, no decorrer da
década de 80, uma pauta de natureza politica que
inclufa entre os pleitos a garantia do direito de greve
e da liberdade e autonomia sindical.

3. AVANCOS E RECUOS
NA TRANSICAO
PARA UM NOVO
MODELO

A promulgagio da Constituigio de 1988
representou importante avango no sentido da eman-
cipagio do sindicalismo em face do Estado, bem
como do pleno reconhecimento do direito de greve.
Entretanto, por outro lado, consolidou arcaismos
como a imposigio vertical da unicidade e do
monopdlio de representagio sindicais, a manutengdo
das contribuigdes compulsérias para o financiamento
dos sindicatos e a atribuigdo normativa da Justica do
Trabalho, entre outros &bices.

A Constituigio assegurou a autonomia das
entidades sindicais perante o Estado, revogando o
arcabougo legal intervencionista que lhes atribua
natureza eminentemente assistencial e as submetia &
supervisio do Ministério do Trabalho. O Art. 8°
da Constituigé‘o, em sua esséncia, consagrou o
principio da liberdade de associagio sindical, a
despeito de algumas indesejéveis limitagses contidas
em seus incisos, rompendo com o corddo umbilical
que vinculava os sindicatos ao poder Pablico e
conferindo-lhes,  assim, personalidade  juridica

privada.



Extintos o enquadramento sindical e a
comissdo encarregada de efetus-lo, compete hoje aos
préprios interessados, trabalhadores ou emprega-
dores, definir o dmbito das representagdes profissio-
nais ou econdmicas e a abrangéncia das bases territo-
riais de suas entidades, registrando-as no cartério de
registro civil de pessoas juridicas.

Esse tem sido o entendimento jurispruden-
cial dominante, partilhado pelo Ministério do Traba-
lho, cujo Arquivo de Entidades Sindicais Brasileiras -
AESB ndo tem cardter autorizativo e tampouco
confere personalidade juridica especifica em relagdo
aos sindicatos, tratando-se, simplesmente, de um
cadastro provisério para fins de publicidade.

Dessa maneira, a representatividade e a
legitimidade das entidades sindicais devem decorrer
da manifestagio de vontade dos préprios interessa-
dos, cabendo aos mesmos, primordialmente, a reso-
lugdo dos conflitos de representagdo.

No entanto, o texto constitucional, ao
manter resquicios da velha ordem, pecou por ndo ter
democratizado, de pronto, as relagdes entre os sindi-
catos e seus representados.

A perpetuagio de entidades com rarefeita
insergdo junto as bases, a manipulagio dos colégios
eleitorais com o estabelecimento de restrigdes para a
filiagdio e a transformagdo dos sindicatos em aparelhos
subordinados a pelegos vitalicios ou a vanguardas
iluminadas, ambos distantes dos anseios dos repre-
sentados, decorrem de um contexto no qual associa-
se A rigidez da unicidade a permanéncia de contri-
buigdes sindicais compulsérias. A representatividade
do sistema sindical fica comprometida, pois o sindi-
calizado ¢ ndo apenas dispensével, como transforma-
se, surpreendentemente, em uma anomalia incémoda
para os dirigentes.

Verifica-se que o sistema vertical auto-
ritério de organizagdo sindical, ainda existente, ¢é
pouco permeével 3 competicio, ao contrério da
saudével disputa hoje vigente entre as centrais sindi-
cais. As centrais sindicais sdo expressio de um
modelo alternativo de organizagio horizontal dos
sindicatos de base, que surge em decorréncia da
agdo autdnoma de parcelas expressivas do movimen-
to sindical em face do Estado.

10

Vale assinalar que os doutrinadores que
insistem na existéncia de uma personalidade juridica
especificamente sindical consideram as centrais sindi-
cais simples associagoes civis, situando-as a margem
da estrutura sindical legalmente reconhecida. Entre-
tanto, estas entidades constituem hoje o pélo mais
dindmico do sindicalismo nacional, tendo capitanea-
do importantes mudangas no sentido de uma
insergdo mais efetiva dos trabalhadores nos processos
decisérios, em diferentes niveis.

As centrais sindicais de maior relevancia na
atualidade do sindicalismo brasileiro sdo a Central
Unica dos Trabalhadores - CUT e a Forga Sindical.
Ambas disputam a hegemonia no movimento sindical
e suas atuagOes mais recentes parecem apontar para
um maior grau de maturidade e para a adogio de
estratégias mais racionais e pragméticas. A Forga
Sindical aglutina os segmentos do chamado sindlicalls-
mo de resultados, superando o economicismo que
marcou suas formulagées originais. A CUT, coman-
dada por um bloco majoritério chamado Articulagao,
tem alterado o eixo de suas agdes, afastando-se de
orientages de matriz leninista.

Nesse sentido, novos temas sdo inseridos
na agenda trabalhista dos anos 90.

O movimento sindical dos trabalhadores
comega a dirigir suas atengSes para itens novos: flexi-
bilizagio das relagdes coletivas e individuais de
trabalho, incremento e reforgo dos procedimentos de
negociagao coletiva entre capital e trabalho, advento
de novas tecnologias com impactos na organizagdo
das unidades produtivas e nos niveis de emprego,
informalizagdo de segmentos expressivos do mercado
de trabalho com reflexo nos niveis de sindicalizagdo,
aceleragio dos processos de integragdo econdmica

em nivel regional (MERCOSUL) e global, entre

outros.

Deve ser ressaltado, por oportuno, o
esforco empreendido pelas centrais sindicais, ainda
que de forma embriondria, no sentido de formular
alternativas no campo das politicas econdmicas,
sociais e ambientais.

O quadro mais geral que conforma a atual
situagdo das relagdes de trabalho no Brasil e de seu
subsistema sindical reside exatamente na transicio do



modelo autoritdrio e corporativista para um paradig-
ma democrético e pluralista.

O modelo corporativista encontra-se em
franco declinio, tendo em vista sua incapacidade para
adaptar-se as mudangas politicas, sociais e econdmi-
cas verificadas na atualidade.

O corporativismo, sob diversos aspectos,
colide com o arcabougo liberal-democrético que
regula as instituicdes do pais. Outrossim, houve um
incremento da capacidade de pressio politica e
sindical das camadas assalariadas, com o surgimento
de novas forgas atuantes no meio sindical. A cres-
cente heterogeneidade do sistema econdmico acarre-
ta a obsolescéncia do aparato legal regulador e esti-
mula trabalhadores e empregadores a recorrerem &
negociagio direta, o que exige entidades sindicais
efetivamente representativas.

Por fim, assinale-se também uma crescente
disfuncionalidade do Estado clientelista, com o
decréscimo de sua capacidade de cooptaggo.

4. DIRETRIZES DE
POLITICAS
PUBLICAS NO
CAMPO DAS
RELACOES DO

TRABALHO

O contexto de reestruturagdo competitiva
da economia brasileira impde uma revisdo do papel
do Estado e do arcabougo juridico-institucional que
regula o mercado de trabalho brasileiro.

As transformagdes estruturais em curso no
cendrio internacional apontam para o esgotamento
dos modelos autérquicos de desenvolvimento e da
moldura regulatéria estatal tradicional, e assinalam a
importdncia vital da répida incorporagio das
inovagSes tecnolégicas aos processos de produgio e
gestdo empresariais.

A crescente exposigio do parque produti-
vo nacional & competigio internacional exige um
esforgo adicional visando incrementar a capacitagdo
tecnolégica e os niveis gerais de produtividade e
qualidade da economia. A celeridade do processo

adaptativo guarda relagdo direta com a instituigio de
um novo padrdo de relacionamento entre capital e
trabalho e entre o setor pablico e o privado.

Uma avaliagio do esforgo empreendido
nos Gltimos anos permite constatar que os avangos
verificados no sentido da modernizagio do sistema
econdmico ndo se repetiram na esfera do subsistema

trabalhista.

Entretanto, a reestruturagio competitiva da
economia e as mudangas requeridas nas matrizes
tecnolégicas e organizacionais das unidades produti-
vas s6 ressaltam a necessidade de acelerar a conse-
cugio de um modelo pluralista, centrado na
ampliagdo da autonomia dos agentes econdmicos no
mercado de trabalho, na liberdade sindical, na
contratagdo coletiva, na flexibilizagio do aparato
legal vigente, na representagdo dos trabalhadores na
empresa ¢ em sua participagdo nos lucros e na
gestao.

Esse salto qualitativo implica revisio do
papel do Estado, com a reformulagdo das instituicSes
e dos procedimentos vigentes no dmbito da Admi-
nistragio do Trabalho e do Judiciério Trabalhista,
envolvendo a adogio de politicas de estimulo ao
entendimento entre as partes por oposigio a inter-
vengdo compulséria para a resolugdo dos conflitos.

A constituigio de um sistema modero e
democrético de relagdes do trabalho no Brasil
impde, sob uma perspectiva legal, por um lado, a
revisdo dos resquicios corporativistas que contaminam
o texto constitucional, por outro, uma legislagio que
confira efetivo suporte e garantia ao exercicio da
atividade sindical auténtica.

E fundamental que a Constituicso Federal
seja adequada, em sua totalidade, s diretrizes da
Convengio n° 87, da Organizagdo Internacional do
Trabalho. Esta convengéo fixa internacionalmente os
principios bésicos da liberdade sindical, mas, infeliz-
mente, ndo pode ser ratificada pelo Brasil até que a
Constituigdo seja alterada.

A incorporagio da referida convengéo ao
ordenamento juridico interno implicaria sepultar, em
definitivo, o sistema sindical corporativista, ou seja,
eliminar a unicidade sindical e a contribuigso
compulséria.



Mas, para que capital e trabalho possam
livremente negociar, em condigSes simétricas, devem
ser proscritos todos os atos de iniciativa governamen-
tal ou patronal atentatérios a liberdade sindical, tais
como a organizagio de sindicatos amarelos,
obstrugio ao exercicio dos direitos inerentes 2
condigio de sindicalizado por parte do empregado,
demissdo de dirigente sindical sem que tenha cometi-
do falta grave, entre outros. A essas normas, inspira-
das nas convengdes n* 98 ¢ 135 da OIT, devem
ser acrescidos mecanismos judiciais que lhe propiciem
plena eficcia.

A edificagio de um arcabougo legal que
assegure aos trabalhadores os instrumentos adequa-
dos para a autotutela coletiva de seus interesses, ao
suprir a desigualdade decorrente da insergdo diferen-
ciada das partes no processo produtivo, propiciaré
os requisitos necessérios para a consecugio de ampla
desregulamentagio do mercado de trabalho, com a
superagio de abundante legislagio paternalista,
burocrética e minudente, erigida no dltimo meio
século para proteger um trabalhador hipossuficiente.

H& que assinalar ainda que essa hipertrofia
regulatéria estatal cristalizou, dentro e fora da méqui-
na plblica, corporagdes que auferem privilégios e
poder de barganha em decorréncia da existéncia de
mecanismos processuais de cardter cartorial. Desta
situagio advém a defesa intransigente de tais meca-
nismos, aparentemente consoantes com o interesse
plblico, por corporagdes cujo enfrentamento consti-
tui condigio sine qua non para a revisio do papel
do Estado e para a efetiva consecugio do modelo
pluralista.

Na é4rea trabalhista, dentro do poder
Executivo, hé uma forte resisténcia no que concerne
3 revisio de diversas exigéncias burocréticas, ainda
que totalmente inécuas do ponto de vista da
protegio do trabalhador. H4 necessidade de rever a
atuagio da inspegdo do trabalho, de maneira que,
sem prejuizo de seu poder de policia, seja possivel
desenvolver um papel de mediagio nos conflitos
trabalhistas. Mais importante do que a imposigao
unilateral de multas, nem sempre eficazes, é a efetiva
garantia da regularizagio de condigSes identificadas
como lesivas aos direitos e interesses dos

trabalhadores.

Situagdo anéloga também ocorre na Justica
do Trabalho, pois diversas prerrogativas desta
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instdncia judicial estdo intrinsicamente ligadas & manu-
tengdo do statu quo no campo juslaboral. Por exem-
plo, a existéncia de juizes classistas decorre de clara
disfungio de um segmento do poder Judiciério que
ndo se restringe, como os demais, a simples exegese
da lei na resolugio de lides de natureza juridica, mas
que estipula normas destinadas a regular conflitos
econdmicos.

Por fim, outro aspecto que merece consi-
deragio diz respeito & abundante legislagio destina-
da a regulamentar o exercicio de profissdes.

Essa legislagio desenvolveu-se em fungio
da progressiva diferenciagio e diversificagio da ativi-
dade produtiva no pais, justificando-se, em
principio, na necessidade de preservar espagos para
os profissionais brasileiros em face do forte fluxo
imigratério verificado nas primeiras décadas deste
século (Lei dos Dois Tergos) e de proteger os
segmentos sociais desprovidos de conhecimentos
técnicos da irresponsabilidade profissional.

Contudo, contrariando seus propésitos
originais, a regulamentagdo profissional tornou-se
instrumento de manutengdo de privilégios corporati-
vos e de reserva de mercado, restringindo, ndo
poucas vezes de modo abusivo, a liberdade de
trabalho. Neste sentido, multiplicaram-se os requisi-
tos exigidos para o exercicio de diversas profissGes,
tais como titulos ou diplomas, registros em conselhos
profissionais etc, sem que houvesse justificativa
lastreada na efetiva necessidade de qualificagdo
profissional especifica.

Esse tipo de imposigio legal, reflexo de
uma cultura bacharelesca, marginaliza o profissional
autodidata e surge em situagdes em que a prépria
sociedade ¢ capaz de selecionar e valorizar o profis-
sional competente.

Criou-se, sem que muitas vezes fosse
necessério, um sistema complexo de fiscalizago do
exercicio de atividade profissional, mediante a tutela
jurisdicionante de conselho profissionais.

Essas entidades paraestatais, custeadas
com fartos recursos compulsérios, tornaram-se, muitas
vezes, aparelhos em mdos de oportunistas, desvirtua-
das de sua fungdo fiscalizadora, quando ndo acober-
tadoras do erro profissional perante o clamor piiblico
de reparagdo.



Com efeito, a regulamentagio do exercicio
profissional e a instituigio de conselhos fiscalizadores
devem ocorrer tio somente nos casos em que a ativi-
dade profissional envolva riscos para a saide ou a
seguranga do consumidor ou em que o mercado ndo
propicie aos usudrios as informagdes indispenséveis
ao reconhecimento da competéncia profissional. Ou
seja, deve ser a excegdo, e ndo a regra.

Assim, a adogdo de um modelo pluralista
de relagdes de trabalho impSe um outro tipo de
agdo estatal: menos intervencionista, reguladora e
impositiva; mais coordenadora, fiadora e estimulado-
ra de processos pactuados.

Essa metamorfose ndo implica a permu-
tagio de um espago regulado por um anémico, nem
a substituicio de procedimentos de intervengdo esta-
tal pela imposigio unilateral, por parte do poder
econdmico, de suas regras.

Com efeito, deve ser percebida como uma
migragio do /ocus normativo, que gradualmente
abandona a esfera de decisdo estatal rumo ao espago
de parceria e de decisio compartilhada entre os
agentes econdmicos, entre capital e trabalho.

A flexibilizagio do arcabougo legal
mediante o surgimento de novos marcos normativos
pactuados faz da negociagdo coletiva o instrumento
célere e maledvel que permite atender ds demandas
adaptativas de um mundo em permanente mutagdo,
consoante com as exigéncias heterogéneas de uma
realidade cada vez mais complexa.

Este processo de tessitura de um modelo
democrético e pluralista de relagses do trabalho
insere-se em um contexto mais amplo de revisdo do

Estado brasileiro.

Deseja-se um Estado eficiente, eficaz e
efetivo. Um Estado cujos servigos sejam oferecidos
dentro de padrées internacionalmente aceitos de
qualidade e produtividade. Um Estado que cumpra
seu papel distributivo, centralizando e dividindo o
bolo tributério através de transferéncia diretas e indi-
retas, na forma de servigos puablicos de caréter tipica-
mente social, voltados para os excluidos e
marginalizados.

Deseja-se um Estado verdadeiramente
representativo dos interesses e aspiragdes da grande
maioria da populagdo, e ndo um Estado prisioneiro
da voracidade do poder econdmico e das corpo-
ragdes. Deseja-se um Estado que seja instrumento do
povo e da cidadania.
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1.

INTRODUCAO

O estudo ¢ o resultado de pesquisas,
reflexdes e experiéncias do autor nos dltimos trés
anos acerca do problema da organizagéo dos cargos
plblicos no Brasil em um sistema de carreiras.
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Busca, a partir da experiéncia histérica da
administragdo piblica brasileira sobre o tema, ligdes
Que ensinem como errar menos, na tentativa de solu-
cionar um problema com profundas correlages com
a profissionalizagio e capacidade de gestio do
servigo publico brasileiro. Dentro da perspectiva de
que a descontinuidade administrativa e a falta de
memdria sdo causas de boa parte das disfuncionalida-
des no processo de constituigio de uma burocracia
estével e qualificada no Brasil, pretende-se alertar os
responséveis pela implementagdo desta politica pabli-
ca para a complexidade do problema, que ndo pode
ser tratada com visdo imediatista ou corporativista.

A cada novo ciclo politico, tem-se volta-
do & questdo da organizagio de carreiras no servigo
piblico. Foi assim com a Revolugio de 1930 e o
Estado Novo que lhe sucedeu; com a redemocrati-
zagio em 1946, que redundou nas reformas finaliza-
das em 1960; com o periodo autoritdrio, que
culminou com um novo modelo a partir da década
de 1970; e, agora, sob a égide da Constituicio de
1988 e de seu mandamento expresso no Art. 39.

Mais do que romper com o status ante-
rior, é necessério compreendé-lo e aperfeigoé-lo,
superando-o em suas deficiéncias e aproveitando o
que tinha de bom, em beneficio da sociedade. Os
objetivos a que se propde este trabalho terdo sido
alcangados se, ao seu final, houver ficado a nogio da
complexidade do tema e da necessidade de que seja
encarado, pelo governo e pelos legisladores, como
algo mais do que uma questdo interna corporis dos
servidores pablicos.



2.  BREVE HISTORICO

A administragio de recursos humanos no
servigo piblico tem, desde seus primérdios, utilizado
diferentes instrumentos e concepgdes para a estrutu-
ragio de seus quadros de pessoal.

As primeiras tentativas formuladas datam
de 1907, partindo de premissas j§ naquela época
inteiramente superadas. Neste ano, o Projeto n°
320, de autoria do deputado Justiniano Cardoso,
determinava ndo a organizagio dos cargos, mas dos
funcionérios neles investidos em quatro categorias
bésicas. Em 1911, o Projeto n° 77, do deputado
Mauricio Graccho Cardoso, determinava a organi-
zagio dos cargos de modo que & mesma fungio
corresponda sempre a mesma denominag&o ', critério
correto mas insuficiente. Em 1914, Projeto de Lei
de iniciativa do deputado Camilo de Holanda
determinava:

" ..s30 da mesma categoria os funcionérios
que tiverem os mesmos vencimentos." *

A adogio desta premissa bésica falsa
evidenciava a incompreensdo das distinges entre
cargo e ocupante, e entre a classificagéo propriamen-
te dita e a remuneragdo, primérias na técnica de clas-
sificagio de cargos. Este projeto, elaborado sob
bases completamente empiricas, teve como resultado
final ndo um retrato do sistema, objetivo natural de
uma classificagio de cargos, mas uma caricatura, uma
deformaggo dele.

J& naquele periodo evidenciavam-se as
mesmas fragilidades hoje presentes no tratamento do
problema. Segundo Kleber Nascimento,

"...a distdncia entre as intengdes do legislador
e sua concretizagdio permaneceu, assim, a
mesma, por vdrias razdes, entre elas a caréncia
do elemento humano capaz de realizar o
trabalho. Nem se poderia mesmo criticar essa
caréncia, que se faz sentir ainda hoje na
administragdo pablica brasileira."*

Pega importante foi, ainda, o relatério da
comissdo instituida pelo Decreto n° 3.990, de
1920, o qual, na opinido de Menezes*, continha
conclusdes avangadissimas em matéria de classificagdo
de cargos, tratando o problema 3 parte das diversas
reestruturagbes  até entdo ocorridas.  Todavia,
encaminhado ao Congresso, resultou inaproveitado,
em vista do estamento politico que se beneficiava da
desorganizagdo entdo vigente.

Em 1929, a mensagem presidencial enca-
minhada ao Congresso por Washington Luis, relatan-
do as providéncias adotadas para corrigir distorgSes
remuneratérias do servico publico, enunciava:

" ..numerosas e continuas leis parciais se
ocuparam solicitamente do  assunto,
embora, as vezes, tumultuariamente, jé
estabelecendo melhorias e  vantagens,
auxilios e gratificagées para os cargos, ja
determinando equiparagées de cargos e de
reparticdes a outros com superiores
remuneragdes, j& concedendo  gerais
aumentos  provisérios, enquanto  se
considerou proviséria a situagdo econdmica
do pais, acabando por torné4-los
permanentes e incluf-los nos vencimentos,
quando do contrério se convenceu, como
demonstra a organizagio da Tabela Lira,
da sua aplicagio e da sua incorporagio
definitiva.

Todos os vencimentos estipulados em
1914 foram aumentados de 100 %; os
vencimentos atuais, que, acrescidos com
os aumentos posteriores a 1914,
ultrapassaram os 100 9% determinados,
foram, entretanto, conservados. Os cargos
criados depois de 1914 tiveram, ndo
obstante, os vencimentos aumentados por
assemelhagdo aos existentes naquele ano.
Deveriam  também ser assemelhados,
quanto aos vencimentos, os cargos de
fungdes iguais.

Nestes quatro principios se resumiu a lei,
que evidentemente ndo reorganizou a
administragio  pblica, ndo reorganizou

' NASCIMENTO, Kleber. Classificagdo de Cargos no Brasil. Rio de Janeiro, FVG, 1962, p. 24.

2 Ibidem, p. 27.
3 Ibidem, p. 28.

4 MENEZES, Raimundo Xavier. Classificagio de Cargos: uma perspectiva histérica. Revista do Servigo Pblico, Brasilia, jan. 1970, p. 44.
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repartides, ndo remediou desigualdades,
apenas procurou reajustar." ®

A mesma mensagem salientava ainda,
quando aos principios que pretendia o governo
respeitar, que:

"..a0 reajustamento que ora se faz,
poder-se-ia ajuntar a reorganizagio que se
pretende. Baseado em aumento que as
condigdes financeiras consintam  ainda
conceder, deve-se fazer a revisio dos
vencimentos para os por em relagio as
atribuicges." ¢

Complementando na mensagem, j§ dquela
época, o presidente da Repiblica - no que hoje
pode ser interpretado como uma profecia e um
conselho aos governos futuros - reconhecia que:

"...para o desenvolvimento do Brasil, téo
indispensével é a ordem piblica, a
estabilidade da moeda, o equilibrio do
orgamento, o aparelhamento econ8mico,
como a reorganizagio do funcionalismo." ’

No sentido do tratamento isondmico
calcado nas atribuigdes dos cargos, determinava
ainda o Decreto Legislativo n° 5.662, de 1928,
no seu Art. 1°, 8§ 4° que fossem assemelhados,
quanto aos vencimentos, os cargos de iguais atri-
buigdes nas diversas repartigdes federais. Novamen-
te, a Lein® 51, de 14 de maio de 1935, determi-
nou a aplicagdo do critério de igual remuneragio para
fungdes e responsabilidades iguais.

No mesmo ano, foi instalada comissao
especial - a Comissdo Nabuco - destinada a estudar
a possibilidade de um reajustamento dos quadros do
servigo piblico. '

O relatério da comissdo, apresentado a
25 de setembro de 1935, revelava o caos a que se
havia chegado no tocante a administracio de
pessoal, chamando a atengdo para a diversidade de
cargos com denominagSes estapafirdias cuja verda-
deira tarefa ninguém conseguia identificar e para a

NASCIMENTO, op. cit., p. 29.
Ibidem, p. 30.
Ibidem, p. 30.
apud MENEZES, op. cit., p. 47.

. N o o
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diversidade de modalidades de pagamento, com
seus mais de 500 padrées de vencimento:

"A subcomissdo sente-se obrigada a dizer
que a desordem que encontrou nos
quadros plblicos excedeu s suas préprias
expectativas. O atual aglomerado de
cargos, que mal se pode chamar de
quadro, com o qual se sobrecarrega o
contribuinte, parece provir do acaso, da
indiferenca, do  sentimentalismo, da
incapacidade e de injungdes de toda
ordem." ®

Finalmente, a criagio, através da Lei n°
984, de 28 de outubro de 1936, do Conselho
Federal do Servigo Pablico, ¢, em 1938, do
Departamento de Administragéo do Servigo Pablico,
sdo os marcos iniciais e histéricos da reforma da
administragdo de pessoal no Brasil.

A Lei n° 284, também conhecida como
Lei do Reajustamento, considerada o maior esforgo
de sistematizagio ocorrido na primeira metade do
século, além da instituigdo de um érgio central de
pessoal, definiu novas sisteméticas de classificagio de
cargos, estruturou os quadros de pessoal e previu
regras para a profissionalizagdo e sistema do mérito.
Logrou reduzir a multiplicidade dos padides de
vencimentos vigentes & época, e reuniu em carreiras
as profissdes de um mesmo ramo ocupacional,
escalonando-as em classes, incorrendo contudo no
erro de haver agrupado cargos e carreiras distintos ou
heterogéneos numa sé carreira. Foram criadas, ainda,
no &mbito de cada ministério, comissdes de
eficiéncia, voltadas para a andlise e proposigio de
solugSes para os problemas administrativos.

J§ em 1935-36, a discussio sobre a
reorganizagio do servigo piblico se dividia entre os
que defendiam um trabalho baseado nas funcGes dos
cargos, embora mais demorado, e os que defendiam
um trabalho mais répido, partindo dos vencimentos e
visando A formagdo, por este critério, das carreiras.
Face a instabilidade politica vigente, venceu a
discussdo a segunda corrente, a partir da percepgio
de que seria melhor aproveitar o momento politico



favorével e aprovar medidas répidas mas com emba-
samento técnico menos sélido.

O primeiro Estatuto dos Funcionérios
Pablicos (Decreto-Lei n® 1.713, de 1939) ratifi-
cou o equivoco, ao estabelecer o vencimento como
fundamento da classificagio de cargos adotada.
Embora determinasse a definigdo das atribuigses das
carreiras em regulamento, este dispositivo ndo
chegou a ser cumprido. Tal primarismo repetiu-se,
integralmente, no Estatuto de 1952 (Lei n°
1.711), embora o mesmo tenha adotado conceitos
tecnicamente corretos de classe e carreira. Quanto
ao conceito de cargo piblico adotado, mereceu 3
época severas criticas, pela sua incapacidade de
revelar o conte(ido do que pretendia definir, sendo
considerado verdadeira tautologia.

Em 1952, a mensagem presidencial enca-
minhada ao Congresso reconhecia, face ao problema
que:

"A experiéncia j§ demonstrou que ndo
basta atribuir um titulo ao cargo, porque
imprescindivel se torna definir, com
precisio, as atribuigbes e respon-
sabilidades que o seu exercicio acarreta,
bem como as qualificages exigidas para o
seu bom desempenho. Para esse fim, o
ponto de partida indeclinével ¢ a anlise
minuciosa das diversas fungdes em que se
desdobram as atividades dos 6rgdos do
servigo piblico, a fim de situar os pontos
de semelhanga existentes e, ulteriormente,
agrupar os cargos em classes criadas para
todo o servigo piblico e assegurar-lhes
tratamento uniforme (...) E fora de divida
que se trata de tarefa 4rdua e demorada.
Mas ¢é preciso empreendé-la imedia-
tamente. Sem essa classificagio, o
principio de administragdo, elementar e
justo, que aconselha atribuir-se saldrio
idéntico a trabalhos da mesma natureza,
ndo poderd ser aplicado com acerto e
eqiiidade." °

Para atender a esta necessidade, o Att.
959 do Estatuto de 1952 determinava a desig-
nagio, pelo presidente da Repiblica, de comissdo

®  Ibidem, p. 45.

técnica para organizar um plano de classificagio de
cargos do servico piblico federal, com base nos
deveres, atribuigdes e responsabilidades funcionais,
estabelecendo, outrossim, alguns pardmetros para a
isonomia, como igual remuneragao para os cargos de
fungSes e responsabilidades iguais na mesma localida-
de, mesma remuneragdo para as carreiras Cujos requi-
sitos de ingresso fossem iguais, e remuneragéo igual
para os cargos cientificos ou técnico-cientificos.

Todavia, foi somente em 1960, com a
aprovagio da Lei n° 3.780, que se instituiu um
verdadeiro modelo de classificagio de cargos, a
partir de conceitos considerados sistematicamente. A
Lei n® 1.711/52 havia adotado conceitos seme-
lhantes, em especial o de carreira (agrupamento de
classes da mesma profissdo ou atividade, com deno-
minagdo prépria). Este conceito, porém, veio a ser
substituido, na Lei n° 3.780, pelo de série de
classes.

A Lei n® 3.780/60 instituiu um amplo e
complexo sistema de classificagio de cargos, por
meio de diretrizes gerais e elementos para suas espe-
cificagdes, como descrigdes de suas atribuigses e
responsabilidades, exemplos tipicos de tarefas, carac-
teristicas especiais, qualificages exigidas, formas de
recrutamento, linhas de promogéo e de acesso. Cada
ministério ou érgdo possuiria o seu préprio quadro
de pessoal, de acordo com as classes e séries de
classes de cargos definidos pela Lei. Estas séries de
classes, por sua vez, seriam organizadas em grupos
ocupacionais, os quais, por seu turno, seriam organi-
zados em servigos, de acordo com a identidade,
simlaridade e  conexidade das  atividades
profissionais.

Aprovada ap6s quatro anos de tramitagdo
no Congresso, onde o projeto original elaborado ao
longo de quatro anos pelo DASP com a partici-
pagdo dos diversos érgdos e representagdes de servi-
dores sofreu inGimeras alterages, a Lei n°
3.780/60 encontrou sérios obstéculos a sua imple-
mentagdo. Segundo Maria do Socorro  Carvalho,
jamais chegou a ser implantada na sua totalidade,
face & grandiosidade da administragdo piblica e a
excessiva centralizagio das decisdes necessérias para
que pudessem ser solucionados, com rapidez e agili-
dade, os problemas verificados. '°

1 CARVALHO, Maria do Socorro M. V. in Plano de Classificagdo de Cargos-Simpdsio Nacional. BSB, 1978, Camara dos Deputados, p. 104.



Em 1967, foi editado o Decreto-Lei n°
900, instrumento para a implantagio da reforma
administrativa. Este ato teve, como repercussdo
imediata sobre os quadros de pessoal da adminis-
tragdo, a criagio de mecanismos de contratagio de
servidores fora do regime previsto na Lei n°
3.780/60, como forma de dar maior flexibilidade

ao governo.

Por fim, em 1970 o modelo de classifi-
cagio de cargos foi substituido, através da Lei n°
5.645, por um modelo de simplificagio na estrutura
dos planos de cargos que vigora, pelo menos em
parte, até hoje.

A Lei n® 5.645/70, bem como sua
regulamentagdo posterior (Decreto n° 70.320, de
1972, entre outros) representou, de fato, um retro-
cesso frente ao quadro anterior. A necessidade de
maior flexibilidade na gestio dos recursos humanos,
pretendida pelo governo, teve ainda outras reper-
cussGes, como a criagio das Tabelas de Especialistas
(repetindo o erro de 1945, com a contratagio dos
extra-numerérios) e a reimplantagdo, em 1974, por
meio da lei n° 6.185, do regime celetista no
servigo plblico, mas o seu principal efeito foi dar
origem a um processo de desqualificagdo profissional
dos quadros da administragio publica, uma vez que
ndo se definiam, com a necesséria profundidade e
complexidade, os pardmetros obrigatérios minimos
para a fixagdo da remuneragdo ou para o recrutamen-
to e selegdo destes quadros, nem suas atribuigSes.
O processo de autarquizagdo iniciado na década de
1960 e ultimado na década de 1970 soube
aproveitar-se desta flexibilizagdo: cada autarquia ou
fundagdo, dotada de alto grau de autonomia, facilita-
da pela adogdo do regime celetista, passou a consti-
tuir o seu préprio plano de cargos, utilizado invaria-
velmente como moeda de troca politica os cargos e
empregos plblicos. '

Iniciativas mais recentes no sentido de dar
tratamento & questdo da implantagé‘o de planos de
cargos ndo obtiveram, até o momento, qualquer
sucesso, dada sua inadequagio ou mesmo ine-
xisténcia no campo juridico-formal. E o caso do
Decreto-Lei n° 2.403, de 1987, absorvendo in
totum as proposigdes do Projeto de Lei n® 242, de

1"

1987, que pretendia instituir novas diretrizes para a
organizagdo das carreiras e planos de cargos. Com a
vigéncia da nova Constituigio, o Decreto-Lei n°
9.403/87 foi considerado rejeitado, reabrindo-se o
espago &s iniciativas legislativas. O Projeto de Lei n°
81, de 1990, encaminhado pelo poder Executivo
ao Congresso Nacional em cumprimento ao Art. 39
da Constituigdo, que trata da instituigio de planos
de carreira, embora aprovado na Cémara dos Depu-
tados, ndo foi apreciado no Senado Federal, tendo
sua tramitagdo sido prejudicada por vérios motivos,
em especial o desinteresse governamental pelo proje-
to, que ndo s6 foi concebido em outro contexto
como mostrava-se inadequado para atender s neces-
sidades do quadro de pessoal do servigo publico.

Em agosto de 1993, o projeto foi retirado pelo
poder Executivo.

Por fim, em 20 de janeiro de 1994, foi
encaminhada ao Congresso Nacional nova iniciativa
legislativa: o Projeto de Lei n° 4.407/94. A partir
de abril de 1993, as discussées sobre o tema
haviam sido retomadas, tendo a Secretaria da Admi-
nistragio Federal - SAF anunciado, em setembro de
1993, o envio do projeto, o qual foi elaborado
com a participagio de representantes de entidades
sindicais dos servidores e dirigentes dos érgéos de
recursos humanos dos ministérios, autarquias e
fundagses. A partir deste aniincio, novas propostas
foram feitas, tendo sido consolidadas pela SAF no
projeto que ora se materializa e é submetido a nova
apreciagio pelo Congresso Nacional.

Todavia, enquanto ndo se opera a revisdo
dos planos de carreira do poder Executivo, face a
prépria auséncia das diretrizes gerais exigidas pela
Lei n® 8.112/90, alguns setores do poder Executi-
vo e érgdos dos demais poderes tratam de dar enca-
minhamento a planos préprios, que atendam aos seus
interesses especificos. Tais propostas, a pretexto de
cumprir a norma constitucional, evidenciam, contudo,
a intengdo de servirem antes como instrumentos para
a instituicio de vantagens e consolidagio de
situagSes irregulares geradas ao longo do tempo do
que como mecanismos para promover a efetiva orga-
nizagio dos quadros de pessoal em fungio das
necessidades da organizagio e suas funges.
Repetem-se. os erros do passado, adotando-se

O processo de autarquizagio contribuiu, ainda, para o agravamento da crise administrativa identificada por ANDRADE in Estrutura e

Organizagdo do Poder Executivo - Administragdo Publica Brasileira, ENAP-CEDEC, 1993, vol. 2, p. 26. A fuga destas entidades do controle
central propiciou uma absurda feudalizagdo da maquina por interesses privados, cujos efeitos se fazem sentir de forma ainda mais grave apés a
reforma administrativa do Governo Collor, contribuindo ainda para o aumento do corporativismo.



paliativos sem base técnica que irdo, num futuro
préximo, tornar ainda mais graves as distorgées
existentes.

3. AEVOLUCAO
CONCEITUAL DOS
PLANOS

Em termos conceituais, embora se pudesse
considerar a tendéncia natural 3 evolugdo - inclusive
como corolério de um processo j& quase centendrio
no Brasil ¢ com mais de 150 anos no mundo -
como um pressuposto para esta andlise, o que se
pode verificar, de fato, é uma involugdo conceitual,
no que se refere A classificagio de cargos e implan-
tagio de planos de carreira na administragio publica
federal.

Esta afirmativa se justifica quando verifica-
mos, em comparagdo aos critérios e principios adota-
dos pela Lei n° 3.780/60, uma tendéncia & simpli-
ficagio dos planos e dos conceitos a eles relaciona-
dos, com o objetivo de promover maior flexibilidade
na administragio de recursos humanos e atender ao
interesse dos padlinhos, o que j& em 1956 o depu-
tado Amaury Pedrosa procurava, sem éxito, evitar,
ao relatar o Projeto que deu origem & Lei n°

3.780/60.

A Lei n° 3.780/60, como j§ referimos,
partia de um conceito de cargo que considerava
como elemento nuclear do mesmo o conjunto de
atribuicbes e responsabilidades cometidas a um
funciondrio (servidor). A Lei n® 5.645/70, por sua
vez, adotava conceituagio mais flexivel, identificando
o cargo como a soma geral de atribuigSes a serem
exercidas por um funcionério. E de se ressaltar,
contudo, que embora revogasse expressamente a Lei
n°® 3.780/60, a Lei n° 5.645 ndo revogou expres-
samente a Lei n® 1.711/52, que subordinava o
conceito de cargo ao de carreira, cujas atribuigses
ser definidas em leis ou regulamentos. Assim, embo-
ra ndo determinasse, como a Lei n° 3.780/60, a
especificagio em regulamentagio das atribuigses e

responsabilidades das classes, a nova sistemética seria
inexeqiifvel sem tal regulamentagdo.

Todavia, a Lei n° 5.645/70, ao substi-
tuir a conceituagdo adotada, relativamente a classifi-
cagdo de cargos, por uma de menor complexidade,
trazia em seu bojo o germe da desorganizagio dos
planos de classificagio, uma vez que, revogando a
sistemdtica anterior, ndo propunha nenhuma outra
que lhe fosse superior. E de se ressaltar a substi-
tuigio do conceito de séries de classes pelo de cate-
goria funcional, o que viria a comprometer a apli-
cagdo dos critérios de promogdo por mérito, substi-
tuidos pelo de simples progressdo funcional, ambos
utilizados no sentido atrelado ao conceito de carreira
adotado pela Lei n® 1.711/52 (agrupamento de
classes da mesma profissdo ou atividade). A Lei n°
5.645 veio, ainda, promover dréstica redugio dos
grupos ocupacionais, definindo, a priori, dez grupos
de categorias funcionais bésicas, segundo a corre-
lagdo de afinidade entre elas, a natureza do trabalho
e o grau de conhecimento necessérios ao exercicio
das respectivas atribuigdes'®. Assim, grupos antes
perfeitamente identificados foram unificados, inde-
pendentemente das peculiaridades de suas tarefas,
dificultando a organizagio do plano e sua adminis-
tragio. Embora a posteriori a Lei n° 5.645 tenha
sido regulamentada no sentido de suprir algumas
lacunas conceituais, especialmente no tocante &
descrigio das atribuigses de cada categoria funcional
- que por sua vez foram divididas em classes - tal
regulamentagdo ndo resultou duradoura, vez que a
prépria  flexibilidade na administragio da nova
sistemética, calcada no regime celetista, encarregou-
se de torné-la letra morta.

Na mesma linha de raciocinio, ao apreciar
o instituto da ascensdo funcional, o senador José
Paulo Bisol proferiu voto, adotado pela Comissdo
de Constituigio e Justia do Senado Federal, onde
explicita os efeitos da adogéo de principios flexiveis
para a classificagio de cargos em nosso pals:

"...outra interpretagdo, corrente apds a
Constituigio de 1946, foi a de que
bastaria modificar a concepgio de carreira

2 O Plano de Classificagio de Cargos da Lei n° 5.645/70 chegou a ser integrado por 19 Grupos Ocupacionais, envolvendo 147 categorias

funcionais. Alguns destes grupos foram compostos de forma anérquica, incluindo categorias funcionais extremamente dispares. E o caso, por exemplo,
dos Grupos Outras Atividades de Nivel Superior e Outras Atividades de Nivel Médio, cujas categorias funcionais tinham como ponto de comunhio
unicamente o fato de ser exigido determinado grau de instrugio. Cerca de 400 tipos de cargos pré-existentes foram transpostos para o novo sistema.
Algumas das novas categorias funcionais, tais como a de Técnico em Assuntos Culturais, Agente de Servigos Complementares, Auxiliar Operacional
de Servigos Diversos, tornaram-se macrocargos, envolvendo atividades antes pertencentes a cargos especificos extremamente diferenciados.



para constitucionalizar a possibilidade de
qualquer cargo ser provido pelo servidor
que houvesse ingressado no servigo
plblico mediante concurso piblico, por
mais estranhas que fossem, entre elas, a
matéria do concurso e a substincia da
fungdo."

Assim, a nogdo de carreira adquiriu uma
elasticidade de limites  imprecisos,
englobando cargos de natureza distintas e
niveis de escolaridade os mais diversos.

Tendo como ponto de partida estas
nogdes bdsicas, formulouse toda uma
teoria, com ampla aceitagio na lei
ordindria, na jurisprudéncia e na doutrina
brasileira, cujo ponto central consistia em
demonstrar que a exigéncia constitucional,
e eticamente demonstrada, de concurso
para ingresso em cargo piblico, era
branda, e, conseqgiientemente, permitia
vérias outras formas de provimento
derivado.

6. Apbs a vigéncia desta teoria, gestada e
consolidada ao longo dos dltimos 50
anos, e que vigorou até a emergéncia da
Constituigio Federal de 1988, chegamos

aos seguintes resultados:

a) a destruigio da concepgio légica e
sistemética de carreira. Com o advento da
Lei 5.645/70, criando o Plano de
Classificagio de Cargos, e do Decreto
70.320/72, que & regulamentou, a
antiga definigio de carreira recebeu o
nome de categoria funcional e todas as
categorias funcionais foram integradas em
uma Unica carreira, salvo raras excegdes, de
natureza especifica, que ficaram isoladas,
como a Diplomética, a da Auditoria do
Tesouro Nacional ou a da Policia Federal,
como exemplo.

Em decorréncia, os cargos que exigem
escolaridade priméria, média ou superior,
fazem parte, rigorosamente, da mesma
carreira.  Profissionais de 4reas de
atividades distintas, como Medicina ou
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Direito, sdo considerados como de igual
carreira.

Tal concepgio assistemética e ilégica de
carreira, associada ao instituto do acesso,
foi justamente o que permitiu a ampla
flexibilidade no  provimento intra-
administrativo dos  cargos  pablicos.
Possibilitou que, a titulo ilustrativo,
porteiros e auxiliares fossem reclassificados
como médicos, engenheiros, economistas,
sem a salutar concorréncia piblica;

Em outras palavras, chegamos, como
resultado deste processo, a alteragdes
conceituais importantes nas nogdes de
carreira, investidura e provimento cuja
conseqiiéncia prética foi o enfraquecimento
do instituto do concurso e o surgimento
das mais diversas e imorais formas de
investidura em cargos pablicos.

7. Conscientes desta desvalorizagio do
instituto do concurso piblico como meio
de ingresso no servico piblico e dos
abusos praticados, sobretudo nas décadas
de 70 e 80, quando os quadros de
pessoal das administragdes da Unido, dos
estados e dos municipios cresceram com
base em métodos de contratagSes espirias
e imegulares, resolveu o Constituinte de
1988 estabelecer regras mais rigidas,
visando a reverter tal quadro." '

Os demais instrumentos legislativos,
posteriores & Lei n° 5.645, em nada vieram a corri-
gir o rumo desta simplificagio conceitual. O Projeto
de Lei n° 2492/87, posteriormente substituido pelo
Decreto-Lei n° 2.403/87 sequer explicitava concei-
tos de cargo ou classe, limitando-se a definir regras
gerais para a organizagdo de carreiras, tipificando
estas em especificas ou genéricas. Resgatava, contu-
do, o conceito de promogdo, vinculado 3s classes da
carreira, e estabelecia, como regime juridico das
carreiras a serem organizadas, o estatutério. Subordi-
nava a implantagdo das carreiras, e a estruturagio dos
quadros de pessoal préprios dos ministérios & revisao
de suas estruturas organizacionais. O Projeto de Lei
n° 81, aprovado em 1990 pela Cémara dos Depu-
tados, ajustado ao texto do novo Regime Juridico

BISOL, José Paulo. Voto apresentado & Comiss3io de Constituig3o e Justica do Senado Federal em 25/09/1991. Diério do Congresso Nacional,



(Lei n® 8.112/90) adotava conceitos de cargo
(conjunto de atribuigses e responsabilidades previs-
tos na estrutura organizacional que podem ser come-
tidas a um servidor) e de carreira (tipicas de Estado
e ndo-tipicas), mantendo, todavia, o de categoria
funcional, associado ao nivel de escolaridade e quali-
ficagio profissional exigidos. Segundo Jung, o
modelo teérico proposto pelo Projeto de Lei n°
81/90 era inspirado nas escolas francesa e alems,
em especial nesta (ltima, as quais adotaram conceitos
altamente sofisticados '*, devendo, face & pouca ou
nenhuma experiéncia no Brasil, inspirar, em termos
referenciais, a implantagio dos planos de carreira.

Tais conceitos, embora ainda ndo vigentes,
j& tém demonstrado, pelo menos em relagio aos
critérios para classificagio, forma de ingresso,
promogao e acesso, sua inadequagéo para os fins de
orientar a elaboragdo dos planos de carreira de classi-
ficagio de cargos, uma vez que as atribuigdes dos
cargos ndo sdo elementos da estrutura organizacional,
mas definidos em fungdo desta, e que é extremamen-
te dificil atribuir-se a uma ou outra categoria o status
de carreira tipica de Estado. Por mais que algumas
atividades possam ser consideradas exclusivas e
permanentes do Estado, é premissa por demais peri-
gosa de ser adotada para estabelecer diferenciagses
entre servidores, pois tais conceitos t&m sido utiliza-
dos, inclusive, para que se eleja categorias que deve-
riam merecer, mais do que outras, a garantia da esta-

bilidade funcional. '°

Por outro lado, nenhum destes novos
instrumentos (ou propostas) tem partido de um
dimensionamento da complexidade das estruturas
dos planos vigentes, seja na administragéo direta ou
indireta, criados apés a vigéncia da lei n°
5.645/70. Assim, a ignorincia da situagdo atual
pode gerar, como tem gerado, solugdes simplistas e
paliativas que repetem erros do passado, partindo
de premissas inexistentes ou de conceitos inaplicéveis
a0 nosso sistema juridico-administrativo. E o caso do
texto apresentado pelo Governo Collor em outubro
de 1991 como substitutivo ao Projeto de Lei n®
81/90, chamado Carreirfo e que nunca chegou a

ser oficialmente encaminhado ao Congresso Nacio-
nal. Esta proposta, adotando o conceito de carreira
em Y, ou carreira (nica, ia além, ao definir quais
seriam as carreiras tipicas de Estado, e nio previa
qualquer regra para a classificagéo e ava|iag§o de
cargos, mas apenas o enquadramento dos cargos
existentes em trés carreiras: auxiliar, técnico e oficial
do servigo plblico, as quais seriam subdivididas em
éreas e especialidades.

Equivocos da mesma natureza tém sido
praticados por outras instdncias da administragdo.
Superada a restrigio imposta pela Lei Complementar
n® 10, de 1970, que determinava a aplicagdo aos
servidores do Legislativo e Judicidrio dos mesmo
sistemas de classificagdo de cargos do poder Executi-
vo, como pressuposto para a isonomia de venci-
mentos, aqueles poderes t8m buscado, apesar da
inexisténcia das diretrizes gerais, implementar planos
de cargos préprios, que ignoram a necessidade de
suas estruturagdes sobre conceitos de cargo, classe e
carreira que considerem as especificidades das tarefas
executadas pelos mesmos.

Assim, Tribunal de Contas da Unido,
Camara dos Deputados, Senado Federal e até o
Ministério Piblico Federal tém, por meio de atos
internos  ou projetos de lei encaminhados ao
Congresso, procurado implementar planos de cargos
os quais, via de regra, tém partido do conceito de
carreira em Y, onde se adota uma carreira dnica,
denomin?agé’o (nica e genérica para os cargos, que,
embora de mesma denominagdo, sdo definidos como
macrocargos, separados em especialidades ou &reas
ou linhas de atividade. A adogio deste conceito,
que tem como base o sistema de carreira adotado na
Alemanha, supostamente orientado para permitir a
evolugéo do servidor na carreira, na prética tem sido
utilizada como meio de garantir flexibilidade na
alocagio dos recursos humanos (que poderiam,
mediante simples treinamento, assumir atribuigSes
diferentes daquelas para as quais foram recrutados),
inclusive através de mecanismos como a mobilidade
ou ascensdo funcional. Partem, assim, da tese de
que, sendo todos os cargos de denominagio,

4| JUNG, Gunter, MEDEIROS, Josué Guilherme et alii. Planos de Carreira: o significado do modelo em construg#o para o Servigo Publico

Federal. Revista do Servigo Publico, vol. 117, n° 1, jun-set. 1989. p. 9.

'®  Segundo ANDRADE (op. cit., p. 28), as fungdes possiveis do Estado contemporineo podem ser classificadas em fingdes de Estado stricto
senso (manutengio da ordem, defesa do territério, representagfio externa, provimento da justica, tributagdo e administragdo dos servigos que presta);
fungdes econbémicas (criagio e administragio da moeda nacional, regulagdo dos mercados e promogio do desenvolvimento); e fungdes sociais
(provimento universal dos bens sociais fundamentais, como satide, educago, cobertura dos riscos sociais e protego do setores mais necessitados etc).
Nio seriam puramente tipicas de Estado as agdes de execugio relativamente as fungdes econdmicas e sociais, que poderiam ser transferidas, em grau

e condig3es varidveis, para poderes sub-nacionais ou agentes privados.



complexidade e natureza idénticas, pois integrantes
da mesma carreira, ndo haveria infragdo ao dispositivo
constitucional que exige o concurso piblico como
requisito de ingresso para a investidura em cargo
piblico. Constitucionalizar-se-ia, por esta via, um
conceito de carreira que ¢, na sua esséncia, inconsti-
tucional. A tese é defendida por vérias entidades
representativas dos servidores pablicos federais, uma
vez que a adogdo do modelo da carreira baseado no
regime de corpo, ao contrério do regime de cargo,
possibilitaria uma ruptura com a estrutura tradicional e
propiciaria o efetivo desenvolvimento do servidor na
carreira, enriquecendo-se continuamente o cargo na
medida em que fosse o servidor desenvolvendo
novas aptiddes e qualificagdes'®, valorizando-se a sua
condigio de trabalhador. Tratase de questio
polémica, mesmo conceitualmente, encontrando-se
na doutrina verdadeiras contradigées, como a formu-
lada por Rigolin, que admite a exigéncia de concurso
plblico para qualquer investitura e, especialmente,
para o ingresso em cargos de carreira, mas considera
como verdadeira carreira a vertical, onde ocorre uma
sucessio de cargos ou empregos diferentes, aos
quais o servidor ascende 3 medida que adquire
qualificagGes. "’

4. A NECESSIDADE DE
DIRETRIZES E O
PL 4.407/94

Decorridos cinco anos da promulgagio da
Constituigio Federal, permanecem inatendidos dois
dos mais relevantes dispositivos relativos aos servido-
res pablicos federais. O primeiro deles acha-se inse-
rido no Art. 39 da Constituigio, que determina a
instituigdo de regime juridico Gnico e planos de
carreira para os servidores da administragio pablica
direta, autérquica e fundacional. O segundo ¢ o
mandamento inserido no parégrafo 1° do mesmo
Artigo de que seja assegurada aos servidores da
administragdo direta isonomia de vencimentos para
cargos de atribuicoes iguais ou assemelhadas do
mesmo poder ou entre servidores dos diferentes
poderes, ressalvadas as vantagens de caréter indivi-
dual e as relativas & natureza ou ao local de trabalho.
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A implantagio dos planos de carreira
determinados pelo Art. 39 da Constituigio Federal
¢ a implantagio do Regime Juridico Unico acham-se
solidamente vinculadas & implantagdo da isonomia de
vencimentos a que se refere o seu § 1°. Outro
dispositivo correlato é o mandamento de que sejam
submetidos a concurso de efetivagio os servidores
ndo concursados, para que sejam enquadrados
naqueles planos, como prevé o Art. 19 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias.

A tendéncia recente verificada, face as
providéncias até aqui adotadas para dar cumprimento
a estes mandamentos constitucionais ¢, quando ndo
o desconhecimento dessas vinculagdes, a intengdo
explicita de se tentar solugdes paliativas que ocultam
a intengdo de contorar dificuldades no trato do
problema sem atentar para a amplitude do direito
envolvido ou a natural complexidade do seu mérito.

Esta complexidade exige a busca de cami-
nhos que aliem o interesse piblico, a conveniéncia
da administragio, o direito dos servidores e o
inafastével respeito ao Estado de Direito. As medi-
das que vierem a ser adotadas somente serdo dura-
douras e adequadas se atenderem a estes requisitos,
0§ quais ndo sdo, necessariamente, contraditérios.

Parte da resposta ao problema ¢ dada
pela necessidade, identificada desde o final do
Governo Sarney (1989), de que seja elaborado,
antes da implantagdo dos planos de carreira propria-
mente ditos, um conjunto de diretrizes gerais que as
orientem, aplicéveis a toda a administragio pablica
federal. Uma primeira proposta, chamada entio de
Diretrizes para a Implantagio do Sistema de Carrei-
ras, materializou-se no mencionado Projeto de Lei n°

81, de 1990.

Como elementos para elucidar o porque
desta necessidade, evidenciam-se pelo menos quatro
aspectos:

1) A Constituigio Federal, ao determinar a
isonomia de vencimentos como regra geral
para os trés poderes, entendeu como
pressuposto a necessidade que os quadros

A tese tem sido defendida com maior énfase pela CONDSEF, entidade que representa majoritariamente os servidores atualmente integrados no

PCC e pela FASUBRA, entidade representativa dos servidores técnico-administrativos das instituigdes de ensino superior, como demonstra o Parecer
05/94 de autoria de Rogério Viola Coelho, mimeo, 1994. 21 p. Mesmo assim, a tese ndo é defendida unissonamente pela entidade: em estudo
formulado em 1992, Ronaldo Lobdo, questionava asperamente a concepgio defendida pelo grupo técnico de carreira da FASUBRA, encarregado de

elaborar a proposta de carreira a ser defendida pela entidade.
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de pessoal dos poderes sejam organizados
de forma assemelhada, possibilitando a
identificagio dos cargos de atribuiges
iguais ou assemelhadas existentes nos
diversos planos e cujos vencimentos
devem ser, obrigatoriamente, iguais.

92) Estabelecendo a isonomia como regra geral
e inter-poderes, conseqlientemente  se
exigiria, também, tratamento uniforme no
dmbito de cada um, integrando num
mesmo plano os cargos de atribuigées
iguais assemelhadas.  Seriam
identificados, deste modo, aqueles que,
em  decoréncia do  dispositivo
constitucional, deveriam ter a mesma
remuneragdo,  independentemente  do
6rgio da administragio direta a que
estejam vinculados.

ou

3) Sendo o dispositivo constitucional deter-
minante da isonomia apenas para a
administrag‘a‘o direta, assume-se como
possivel - mas ndo recomendével - a
existéncia de planos diferenciados para a
administragdo indireta, que atenda as
especificidades das autarquias e fundagdes.
Todavia, ,face 3 instituicdo do Regime
Juridico Unico, cuja implantagdo se vincula
d dos planos, e A existencia de
instrumentos que permitem a transferéncia
e a redistribuigio dos servidores, a
identidade dos planos adotados ¢
decorréncia légica, que viabiliza o
dispositivo relativo 3 isonomia.

4) Em fungio da complexidade e multiplicida-
de dos cargos e categorias existentes no
servico  plblico federal, que subsiste
apesar do processo de aglutinagdo
promovido apés a edigio da Lei n°
5.645/70, exige-se uniformidade no
tratamento dos cargos de atribuigdes
idénticas ou assemelhadas, respeitadas as
diferencas de carter individual e as
relativas & natureza ou ao local de

trabalho.

H4 que se buscar, portanto, instrumentos
para garantir que estes principios sejam respeitados.
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Como ponto inicial, é necessrio que se
busque um meio para que seja assegurado que, no
uso da autonomia que a Constituigio assegura aos
4rgdos dos poderes Legislativo e Judicidrio para
dispor sobre a organizagio e remuneragio de seus
cargos, ndo seja violada a norma superior, de caréter
geral, que determina a isonomia como decorréncia da
implantagio dos  planos de carreira. Em
conseqiiéncia, é essencial que se assegure também,
por meio do instrumento préprio, que no dmbito do
mesmo poder os planos de carreira sejam consti-
tuidos com base em regras gerais que lhes garantam
coeréncia e compatibilidade de uns com os outros.

O meio mais hébil para que se atenda a
tais limites e principios ¢ a elaboragdo e a aprovagio,
pelo Congresso Nacional, de uma Lei, norma juridi-
ca superior infra-constitucional, capaz de estabelecer
as regras gerais, as diretrizes para a implantagdo dos
p|anos de carreira.

E claro, como se percebe, que ndo se
pode implantar planos descolados da realidade. Nao
se pode elabord-los e discuti-los sem que haja
pardmetros minimos. E essencial que se tenha a medi-
da da complexidade e da sistematicidade das carrei-
ras, planos e cargos existentes, para que possam ser
ajustados aos principios gerais da legalidade, morali-
dade, impessoalidade e publicidade que regem a
administragdo piblica.

Além disso, elaborando-se os planos
isoladamente, independentes uns dos outros ou liga-
dos entre si apenas pelo senso comum, sem as regras
gerais que os orientem e impegam a discricionarieda-
de no julgamento das diferentes situages, os resulta-
dos ndo seriam satisfatérios, nem duradouros. Além
disso, poder-se-ia chegar a resultados inesperados,
uma vez que, individualmente considerados, quais-
quer projetos em tramitagdo legislativa poderiam ser
alterados liviemente, descaracterizados em sua
esséncia e afastados do objetivo que lhes deu
origem.

Apbs mais de trés anos sem uma decisdo
politica acerca do assunto pressdes isoladas tém se
manifestado. As mais fortes tém obtido éxito ao
fazer tramitar propostas que, em alguns casos, se
baseiam sobre premissas totalmente equivocadas,
como ¢ o caso do plano de carreira da Cémara dos



Deputados, aprovado em novembro de 1992 apés
dois anos de tramitagio e que teve sua vigéncia
suspensa pelo Supremo Tribunal Federal em face de

Agido de Inconstitucionalidade impetrada pelo Parti-
do dos Trabalhadores

Em relagdo ao quadro de pessoal da admi-
nistragio plblica federal ndo existem solugses
simples. A flexibilizagio nos requisitos para ingresso
no servico plblico ocorrida apés 1970, com a
introdugio do regime celetista de contrataggo,
dispensando a exigéncia de concurso piiblico, acarre-
tou problemas como o empreguismo, o nepotismo e
uma acelerada desqualificagio dos quadros da admi-
nistragio direta, autérquica e fundacional, heranga
cujo fardo se carregard por um bom tempo ainda.
Estes mesmos servidores, cujo montante estima-se em
torno de 300 mil, ndo concursados mas estabiliza-
dos pela Constituigio por possuirem mais de cinco
anos de servigo plblico em 1988, deveriam, ao
rigor da norma constitucional, ser submetidos a
concurso plblico para fins de efetivagio em cargos
pablicos regidos pelo Regime Juridico Unico. Aque-
les que ndo forem aprovados, ndo poderdo ser efeti-
vados, ou seja, ndo poderdo gozar, na plenitude, de
seu status de servidor plblico ocupante de cargo
efetivo organizado em carreira que considere as suas
atribuigdes para os fins da isonomia de vencimentos.
Estes, ndo efetivados, teriam como (nica hipétese de
destino um quadro em extingio ndo integrado em
carreira, regido pelas mesmas regras em vigor anterio-
res & implantagdo dos Planos de Carreira em que ndo
poderdo ingressar. Assim, deve-se considerar a
possibilidade de que, por mais dez ou quinze anos
coexistam os servidores organizados em planos de
carreira e um quadro em extingdo com grande nime-
ro de servidores.

A essencial reestruturagio do  servigo
piblico que decorrerd destas medidas deve se
operar de maneira imediata, calcada sobre o
principio do mérito que deve ser comum a todos os
servidores organizados em carreiras. Apenas com a
adogio de uma ética de servigo piblico espelhada
em oportunidades iguais e regras iguais para cargos
iguais serd possivel tratar a cada um segundo a sua
capacidade, a sua qualificagdo, a sua contribuigdo
para a administragdo. Os planos de carreira, orienta-
dos por diretrizes gerais vélidas para os trés poderes,
deverdio espelhar esta complexidade e esta
necessidade.

O Projeto de Lei n° 4.407/94, atual-
mente em tramitagio na Cémara dos Deputados,
deveria, portanto, atender a todas essas exigéncias,
constituindo-se num verdadeiro instrumento para
orientar a constituigdo das carreiras no servigo pabli-
co federal, atendidos os principios constitucionais
descritos.

Apesar de ser o resultado de um processo
de discussdo e debates que envolveu inimeros inter-
locutores qualificados para a abordagem do assunto,
a proposta, em relagéo aos aspectos essenciais, ndo
atende minimamente & necessidade de diretrizes
adequadas & complexidade do servigo publico, nem
viabiliza a implantagio dos instrumentos necessérios
para a correta administragdo de cargos e salérios do
servigo publico federal.

Dentre seus diversos dispositivos, ndo se
vislumbra o espirito norteador indispensével para uma
proposta de lei que se propde a direcionar, estabe-
lecer pardmetros e regras gerais para a efetiva implan-
tagdo de um sistema de carreiras.

De inicio, cumpre ressaltar que o Projeto
de Lei ignora o problema da classificagio dos cargos
existentes (essencial para sua organizacdo em carrei-
ras, j4 que sdo mais de 2.000 cargos com denomi-
nagdes diferentes no servigo piblico federal), e se
furta a uma definicio dos parmetros para a classifi-
cagio dos cargos e subseqiiente constituigio das
carreiras. Houve, inclusive, retrocesso grave relativa-
mente ao critério proposto para a organizagdo das
carreiras, a ser feita exclusivamente de acordo com a
natureza e os objetivos dos érgdos e entidades.

A adogdo deste principio teria como efei-
to a estruturagdo das carreiras por érgo, ignorando-
se as especificidades das atribuigses que devem ser
exercidas pelo servidor, o que significa a adogdo, em
cada érgdo, entidade ou 4rea, de carreiras genéricas,
onde todos os servidores de um determinado érgdo
integram carreira Gnica, nominalmente identificada
com os objetivos do érgéo.

A coeréncia da arquitetura que assumiré o
sistema de carreiras fica ameagada pela omisséo do
projeto em definir grupos de atividade. A sistemética
proposta ndo abre possibilidade de reconhecer-se as
diferencas entre os cargos atuais em funcio de suas
atribuigdes, o que tem conseqiiéncias em especial



sobre os requisitos de qualificagdo, formagdo e trei-
namento. Ignora, assim, a necessidade de que sejam
consideradas as diferenciagdes entre as diversas ativi-
dades profissionais desempenhadas dentro do
servigo publico.

O projeto deixa de avangar na questdo
crucial da justa e objetiva fixagdo de pardmetros que
possam conduzir a uma superagdo da atual anarquia
salarial do setor publico, referindo-se a uma vaga
definigio de matriz de vencimento a ser aplicada a
cada plano de carreiras. Apesar de esta matriz dever
subordinar-se & valorizagéo e dignificagio da fungio
publica, remunerada de forma compativel com a
importéncia da sua fungdo social e o mercado de
trabalho, a sistemética adotada ndo se subordina ao
principio da correspondéncia entre vencimentos e
complexidade de atribuicSes, niveis de responsabili-
dade e requisitos de ingresso, formagio e qualifi-
cagdo exigidos para cada cargo. Mais uma vez,
evidencia-se que sé serd possivel a discussio
responsével da questio da isonomia através da
revisio e atualizagio da classificagio de cargos da
administragdo federal, questdo ndo abordada pelo
Projeto de Lei.

O seu aspecto mais polémico, como se
depreende, ¢ a adogdo do principio da estruturagio
de carreiras por 6rgio. Qu seja, todos os servidores
hoje lotados num determinado érgao (datilégrafos,
agentes de vigildncia, motoristas, enfermeiros, enge-
nheiros, economistas, advogados, administradores)
teriam seus cargos transformados e integrados em
uma carreira Gnica, identificada com a natureza do
6rgdo. Assim, independentemente da especificidade
das atribuigdes que devem ser exercidas pelo servi-
dor, todos estariam integrados na mesma carreira,
que poderd se constituir de até trés niveis (auxiliar,
intermedidrio e superior).

Em cada érgdo, entidade ou érea, tais
carreiras genéricas estariam identificadas com os obje-
tivos do érgdo ou brgdos que atuam naquele setor.
Por exemplo, terlamos no Ministério da Previdéncia
Social e no INSS a Carreira Previdencidria, no
Ministério de Minas e Energia, DNPM e entidades
vinculadas a Carreira Mineral, na Fazenda a Carreira
Fazenddria, no Ministério da Saide a Carreira da

Saddle e assim sucessivamente.

Embora aparentemente racional, j& que
orientado para a atividade fFinalistica do brgéo, o
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modelo serve exatamente para mascarar uma carac-
teristica perversa dos quadros de administragdo fede-
ral que é justamente a excessiva concentragdo de
cargos na atividade meio, nas atividades administrati-
vas. Por meio da confusdo entre os cargos (todos
sdo iguais, todos tém a mesma denominagio),
estabelecer-se-ia uma mesma remuneragdo para todos
os cargos. Mesmo que se adote uma carreira finalisti-
ca e uma carreira voltada para a 4rea meio, ¢
conclusdo quase obrigatéria que ambas terdo remune-
ragdes idénticas, & vista do modelo do plano de
carreira da 4rea de Ciéncia e Tecnologia, estabeleci-
do pela Lei n® 8.691/93 e paradigma para o PL
4.407/93.

Este modelo teria, além disso, como
conseqiiéncia, um grave e profundo engessamento da
méquina administrativa, contribuindo absurdamente
para o aumento do corporativismo. E que,
instituindo-se carreiras por érgdo, com denominagdo
prépria e individualizada, identificadas com a nature-
za do 6rgdo, estar-se-ia criando vérias carreiras dife-
renciadas, e portanto incompativeis entre si, no senti-
do de que cada uma teria suas caracteristicas
préprias. Dado o fato de que ¢ inconstitucional a

mudanca de carreira sem concurso piblico especifico,
ndo mais seria possivel promover a redistribuicio de
servidores a fim de atender ao interesse pdblico, ou
de remové-los de um érgdo para outro, j§ que seriam
cargos estranhos ao plano de cargos de destino. No
caso, por exemplo, da extingio de um érgéo, o que
fazer com os servidores de suas carreiras? A redistri-
buicio para érgdos da mesma &rea poderia ndo ser
suficiente para absorvé-los. Se, por exemplo, fosse
extinta a LBA, o que seria feito de seus 7.500
servidores? A defesa da carreira e de suas vantagens
seria um vinculo a unificar a luta dos servidores do
6rgdo, servindo para manter inalteradas ou fortalecer
relagdes de poder descoladas, muitas vezes, do
interesse pblico.

Um outro problema grave decorrente da
adogdo destas diretrizes seria a inviabilizagdio em
definitivo da implantagio da isonomia salarial no
ambito dos trés poderes, e mesmo dentro do mesmo
poder. Cada plano, proposto por uma érea ou
érgio do governo, e atendendo apenas &s suas
carreiras especificas e aos servidores nelas enquadra-
dos, trataria do seu préprio sistema de remuneracéo,
instituindo vencimentos e vantagens sem nenhuma
vinculagio com os planos de outros érgaos ou 4reas.
E de se supor que ndo seria trangiiilo assegurar, a



todos os servidores de todos os érgdos que hoje
OCUpam Os MesmOs cargos, mas que passariam a
OCuUpar cargos Novos nas Novas carreiras, as mesmas
vantagens: algumas carreiras seriam beneficiadas, num
processo j§ por demais conhecido e que se repete
ciclicamente, desde 1960, pelo menos.

O modelo proposto confirma, ainda, a
intengdo j4 tantas vezes explicitada de que se volte a
permitir os provimentos derivados (mudanga de
cargo plblico sem concurso piblico), banidos pela
atual Constituicio. Desta vez, cria-se a progressdo
funcional com mudanga de nivel e a progressdo por
titulagso profissional, atentatérias aquele principio e
destinadas a permitir a evolugdo na carreira. Para
tanto, o projeto adota o conceito de carreira com
trés niveis: auxiliar, intermedidrio e superior. Sendo a
carreira composta de trés niveis, se tornaria viével - e
necesséria - a evolugdo profissional do servidor,
como se fosse possivel ignorar (apesar das reiteradas
decisées do Supremo Tribunal Federal) que, poden-
do haver ingresso direto no nivel superior, fica
descaracterizada a carreira de trés niveis, j4 que
quando isso ocorre caracteriza-se a existéncia de
carreiras diferenciadas. Nao fosse isso, poderia um
servidor ingressar no servico pablico como pedreiro
e, por meio de progressGes Funcionais, chegar a
engenheiro, ou comegar como cozinheiro e terminar
como nutricionista sem fazer novo concurso pabli-
co... A confirmar o que dizemos, a farta juris-
prudéncia do STF foi confirmada na sua Gltima sessdo
de 1993, ao ser julgada a ADIN n° 970-2: foi
proibida, no 8mbito do Tribunal Regional do Traba-
lho da 1° Regido, a concessdo de progressdo funcio-
nal com mudanga de nivel e categoria funcional,
restringindo-se a aplicagio para mudanga de classe na
mesma categoria funcional ou nivel.

Tais tendéncias contribuem, mais do que
para a definitiva e correta implantagio dos planos de
classificagio de cargos e carreiras na administragio
plblica, para a adogdo de casuismos extremamente
prejudiciais ao conjunto da administragio, pois, na
prética, inviabilizam a efetiva implantagio do sistema
do mérito e de processos transparentes de qualifi-
cagdo dos servidores.

Na verdade, nota-se, sobressaindo na
discussdo, uma tendéncia a considerar-se a implan-
tagio dos planos, ou a estruturagio de carreiras

'*  Supremo Tribunal Federal. Processo ADIN n° 245-7, p. 111.
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isoladas, como um meio de garantir-se tratamento
remuneratério diferenciado ou especial aos servidores
eleitos, independentemente de critérios objetivos
referentes & sua relevincia social ou sua complexida-
de de atribuicses, contornando-se o dispositivo
constitucional que exige a isonomia de vencimentos
para cargos de atribuigbes iguais ou assemelhadas.
Ora, por este raciocinio tortuoso, cargos organiza-
dos em carreiras devem ter, exclusivamente por
serem da carreira X, diferenciagio quanto aos
demais, justificando-se, assim, tratamento melhor.

Rejeitando, na Agdo Direta de Inconstitu-
cionalidade n® 245-7, a tese adotada pela Consti-
tuigio do Estado do Rio de Janeiro de organizagao
de uma carreira (inica para a policia civil, da qual faz
parte a carreira de delegado de policia, o relator,
ministro José Carlos Moreira Alves observa:

"...o dispositivo em causa é um modelo de
incongruénecia, pois, além de ndo ser
possivel que, de uma carreira Gnica (e,
portanto, genérica) Faga parte uma outra
carreira especifica, pela impossibilidade de
dualidade na unidade, ndo é possivel o
ingresso numa carreira Gnica por meio de
ascensdo que pressupde a investidura de
funciondrio que ocupa o cargo mais
elevado de uma carreira no cargo inicial de
outra carreira superior aquela em nivel
hierdrquico e em remuneragio. Alids, é
dificil até & imaginagdo mais criadora figurar
a possibilidade de uma carreira Gnica na
policia civil, tendo em vista a diversidade
de fungdes e qualificagGes técnicas dos
diferentes cargos que naturalmente a
integram. Se, realmente, se tratasse de
carreira Unica, ter-se-ia, por promogdo por
antigiidade ou por merecimento, um
médico-legista-delegado..." '®

No mesmo julgado, o também ministro do
Supremo Tribunal Federal Sepilveda Pertence abor-
da de maneira clara e objetiva a esséncia da questéo:

"...é claro, data venia, que com isso nem
cabe cogitar que se tivesse pretendido
exigir concurso publico para as formas
derivadas de provimento, dentro de cada
carreira. Af sim, a alusdo A carreira no Art.
39 traz consigo necessariamente a



admissdo de provimentos derivado inde-
pendentemente de concurso piblico. A
promogdo, sim, ¢ finsita & carreira. E a
carreira ¢ prevista na Constituigio. Mas a
ascensdo e a transferéncia j& ndo me pare-
cem fnsitas & carreira. Por qué? Porque
carreira pressupde, de inicio, a posse de
qualificativos adequados 3s  atribuigGes
comuns que lhe dio homogeneidade des-
de a investidura originéria, o que ndo é o

caso da ascensdo e das transferéncias." '*
E, em continuagdo, adverte:
"..se se admite que, na disciplina

constitucional, provimentos derivados sé
sdo admissiveis dentro de uma carreira,
para resguardarse a efetividade da
Constituicio, é preciso que se resguarde a
substdncia da nogdo de carreira que, no
caso, vem de uma longa tradigio no
Direito Administrativo. Ora, a Consti-
tuigio pressupde a definigio correntia
bésica dos conceitos de que se utiliza.
Dizer-se-ia que h§ uma carreira Gnica de
policia, que, a evidéncia, dada a
multiplicidade de atribuigdes conferidas a
Policia Civil, envolveria um imenso leque
de especializages e de profisses, ¢ coisa
téo artificial que se teve necessidade de
dizer que a carreira de Delegado faz parte
desta carreira Gnica, a mostrar que o que
se chama de carreira Gnica da Policia Civil,
na verdade, ndo pode ser carreira, agride
a nogdo correntia de carreira, pressuposta
na disciplina constitucional da matéria,
porque simplesmente dé o apelido de
carreira ao que é um conjunto de carreiras,
vale dizer, um quadro da Policia Civil." *°

Por outro lado, a prépria implantagio do
principio da isonomia - que, como vimos, é velho de
80 anos em nosso pais - tem-se dado, desde julho
de 1992, de forma completamente desvinculada de
um sistema de classificagdo de cargos que considere
as atribuigdes dos mesmos, ou, como j§ em 1929
se dizia na mensagem presidencial, deve-se fazer a
revisdo dos vencimentos para os por em relagéo ds
atribuigbes, e ndo o contrério. Assim, ndo havendo
um sistema baseado na avaliagio e na andlise dos

' Idem, p. 160.
2 Idem, p. 161.

cargos, ndo se tem como justificar a atribuigio de
qualquer remuneragio aos mesmos, em comparagio
com os demais. Ndo hé meios de se efetivar a hierar-
quizagdo dos cargos que compdem a forga de traba-
lho, de modo a atribuir-se dqueles de maior comple-
xidade e mais exigentes requisitos de selegdo,
formagdo e qualificagdo - como j§ determinava, com
grande propriedade, o Estatuto de 1952 - o trata-
mento merecido. Sem quaisquer critérios para a dife-
renciagdo, estas sdo feitas & base de casuismos,
tratando-se, por motivos incompreensiveis, categorias
diferentes de maneira igual, e categorias assemelhadas

de forma diferente.

A confirmar a gravidade dos erros recente-
mente cometidos, a Lei n° 8.460 de 1992, um
dos instrumentos legislativos do processo de implan-
tagdo da isonomia, determinou a aplicagso, a todo o
conjunto dos servidores pablicos federais, excegdo
feita a0 Magistério, de duas Gnicas tabelas de venci-
mento. Estas tabelas, prevendo regras de enquadra-
mento nas suas classes e padrées adotou conceitos
ligados ao de carreira sem, no entanto, estar vincula-
da a qualquer plano de classificagio de cargos ou
estrutura de carreira. |gnorou, portanto, as estruturas
vigentes, nas poucas carreiras organizadas, e tentou
impor-lhes uma nova estrutura de forma completa-
mente aleatéria. Apesar dos insistentes alertas, a rea
responsével do governo nenhuma iniciativa tomou
para sanar o equivoco: teve o Legislativo que resol-
ver o problema, conferindo as Tabelas, através de
emenda aprovada & Lei n° 8.627, de 1993, o
carbter de escala de vencimentos, preservando a
estrutura das carreiras e categorias vigentes em 31
de agosto de 1992 e suas regras de promogdo.
Estabelecida a confusdo, no entanto, pleiteiam os
servidores ndo organizados em carreira, isonomia de
vencimento com os demais, pela aplicagio de uma
tabela Gnica a todos os servidores. E este ¢, hoje, o
grande desafio a enfrentar no poder Executivo da
Unido: reverter o processo, desfazendo seus equivo-
cos, para poder trilhar um novo caminho no rumo da
correta aplicagio do conceito de isonomia, que ndo
pode ser dissociado da implantagio efetiva de um
plano de classificagio de cargos e do seu sistema de
carreiras.



5. TENDENCIAS E
NECESSIDADES

Como se pdde perceber, a questio da
organizagio dos quadros do servigo piblico federal
em planos de cargos ou carreiras exige uma séria e
profunda abordagem, no rumo de sua adequada
conceituagdo e implementagdo.

As tendéncias atualmente em evidéncia
demonstram o perigo de se deixar o assunto sem o
merecido tratamento: sem as diretrizes que orientem
a implantagio dos planos de todos os poderes, ou
com diretrizes enviezadas pelo corporativismo, cada
plano ou proposta tende a se constituir num casuis-
mo, sem qualquer correlagio com o todo, inviabili-
zando a prépria implementagio da isonomia prevista
na Constituigio como uma conseqiiéncia da implan-
tagio destes planos. Portanto, ¢ essencial que se dé
um novo tratamento 3 matéria, que contemple as
seguintes necessidades:

a) levantamento completo, nos trés poderes,
dos cargos e categorias funcionais e
respectivas atribuigdes, a fim de subsidiar a
formulagdo de diretrizes para a implantagdo
dos planos e seu posterior enquadramento
nos mesmos; *'

b) modificagio do PL 4.407/94, para que
seja adequado a necessidade de uma
recuperagdo conceitual da matéria ajustada
a complexidade do servico piblico e aos
limites constitucionais;

c) a estruturagio dos planos deve ser
orientada em fungio dos cargos e suas
atribuigdes, organizando-se os servigos,
grupos ocupacionais, carreiras, classes e
cargos em fungdo de suas especificidades,
perpassando  todos os  ministérios e
entidades autérquicas e fundacionais;

d) organizagio das carreiras em fungsio de um
quadro Gnico de pessoal para todos os
servidores do mesmo poder, como
conseqiiéncia da adogdio do Regime

Juridico Unico, evitando-se a organizagéo
de carreiras ou planos por érgdos ou dreas,
o que geraria planos estanques e
diferenciados, inviabilizando a implantagio
correta da isonomia salarial. Isto ndo
significa, em nenhuma hipStese, a adogio
de uma carreira Gnica para todo o servigo
piblico, mas uma carreira Gnica para os
mesmos cargos, com lotagdo distribuida em
todos os érgdos em que sejam necessérios;

e) revisio dos conceitos de progressio e

promogio como formas de desenvolvi-
mento na carreira, de modo que sejam
suprimidos aqueles incompativeis com o
texto constitucional e definidos claramente
aqueles subordinados ao sistema do
mérito;

f) subordinagio da implantagso dos planos 2

)

efetivagio, mediante concurso pablico
aberto a todos os cidaddos, dos
servidores ndo concursados, ficando os
ndo-aprovados que j§ sdo estéveis em
quadro em extingdo;

implementagio de mecanismos de recom-
pensa salarial pela sujeigio do servidor aos
processos de aperfeicoamento e formagéo
inerentes 3 sua evolugio na carreira
profissional, de maneira uniforme e
isondmica;

h) definigio de regras de enquadramento nos

novos planos e tabelas ou grades de
vencimento em fungio de critérios
objetivos (tempo de servigo, mérito e
hierarquizagio dos cargos), corrigindo-se
desvios verificados em passado recente em
todos os poderes;

fixagio de tabelas de vencimento (ou
escalas ou grades de vencimento) que
atendam 3 complexidade dos cargos
existentes e suas posigdes hierarquizadas
relativamente aos demais;

#  Segundo ABRUCIO, Femnando, in Estrutura e Organizagdo do Poder Executivo - Administragdo Piblica Brasileira, Brasilia -
Profissionalizagdo, ENAP-CEDEC, 1993, vol. 2, p. 52, o desconhecimento da realidade efetiva da estrutura de cargos no servigo piiblico é um dos
mais sérios problemas a serem enfrentados, e decorre, como salientamos, da irracionalidade da aplicagiio da Lei n°® 5.645/70. A criag#o de um novo
plano deve, portanto, ser precedida de um trabalho de descrigio minuciosa dos cargos, aniloga & que precedeu a Lei n° 3.780/60 (ibidem, p. 58)



j) definigdo clara do papel das gratificagdes e
adicionais como elementos acessérios na
composigio da remuneragdo;

[) atrelamento dos cargos em comissio,
excetuados os de natureza especial e
dirigente méximo de autarquia e fundagdo,
a servidores efetivos regidos pelo Regime
Juridico Unico e devidamente qualificados
para o seu exercicio;

m) revisdo e disciplinamento dos mecanismos
e processos de avaliagio de desempenho,
atrelados sempre que possivel a critérios
de aferigio da qualidade e produtividade
do trabalho realizado baseados em
indicadores de desempenho;

n) qualificagio dos érgaos técnicos para que
possam, a contento, realizar as tarefas de
suas competéncias, especialmente através
do recrutamento e formagdo de servidores
com esta finalidade, de modo a suprir
caréncia antiga cujo agravamento inviabiliza
a solugdo dos demais problemas;

o) fortalecimento de um érgdo central de
sistema, voltado para a coordenagio geral
do processo de implementagdo dos planos
de carreira, como forma de contrabalangar
as decisGes setoriais que tendem a
desequilibrar a implantagio dos mesmos
em favor dos ministérios, 6rgdos ou setores
mais fortes.

Por fim, vale ressaltar a ligio de Dallari,
respeitado estudioso da matéria:

"..0 plano de carreira ndo pode ser
entendido como um beneficio ao servidor,
mas sim como um instrumento de melhoria
do servigo piblico, como meio de
proporcionar a melhoria da qualidade de
vida da coletividade, enfim, como forma
de satisfazer o interesse  piblico,
proporcionando  também, mas  ndo
exclusivamente, vantagens aos servidores,
aos bons servidores, aos melhores
servidores piblicos." **

6. CONCLUSAO

A administragio de recursos humanos do
servigo  plblico vive, atualmente, talvez o seu
momento de maior desorganizagio desde 1936,
quando foi instituido o primeiro érgdo central volta-
do para o problema. Embora haja um Sistema de
Pessoal Civil razoavelmente estruturado, com
presenga em todos os ministérios, autarquias e
fundagGes, um regime juridico Gnico para todos os
servidores, instrumentos capazes de propiciar um
gerenciamento adequado da forga de trabalho e a
consciéncia de que é necessério dar-se cumprimento
aos dispositivos constitucionais que determinam a
imp|antag'a'o da isonomia e dos planos de carreira, o
caos deliberado instalado no Governo Collor teve
efeitos nefastos sobre a competéncia deste sistema
para levar a cabo sua tarefa.

Nao h4, hoje, no Sistema de Pessoal
Civil, massa critica ou qualificagdo técnica suficiente e
disponivel para que a tarefa seja levada a cabo em
sua plenitude.

O 6rgdo central do sistema (Secretaria da
Administragio Federal) acha-se, apés marchas e
contramarchas, descaracterizado como érgdo normati-
vo e extremamente prejudicado no seu papel de
conduzir o processo, face a grave caréncia de
quadros e autoridade institucional. Além do vécuo
de poder gerado pelas sucessivas alteragdes em seu
status institucional, h ainda o esvaziamento produzi-
do pela perda de quadros capazes de resgatar a
meméria da formagdo dos planos de cargos e carrei-
ras vigente, bem como pela aparente auséncia ou
despreparo de quadros novos ou remanescentes para
assumir a tarefa.

Por seu tumo, determinadas posigSes
adotadas recentemente, em relagio ao tema, e o
préprio corporativismo dos diversos segmentos de
servidores, dificultam que a discussdo se desenvolva
no rumo da recuperagio conceitual que anteriormen-
te apontamos. Sdo tantos os complicadores, os
passivos a serem compensados e contemplados, que
se torna dificil prever como possam ser consideradas
todas as variveis.

2 DALLARI, Adilson de Abreu. Regime Constitucional dos Servidores Piblicos, 2* ed., Sio Paulo, RT, 1990, p. 53.



Além disso, a norma constitucional que
garante aos trés poderes autonomia para dispor
sobre a estruturagio de seus quadros e respectiva
remuneragdo ¢ empecilho politico relevante a que se
dé tratamento coerente & matéria, de forma global.

Com todas estas dificuldades, parece
demasiado pretensioso propor qualquer medida no
sentido da implantagdo de planos de cargos e carrei-
ras segundo critérios técnicos adequados, mas
complexos. Além disso, a tendéncia & simplificagdo
exagerada, de modo a permitir a aa'ministragio discri-
ciondria dos recursos humanos e o atendimento das
necessidades do momento da forma mais convenien-
te, aliada ao discurso de alguns setores do servigo
piblico que defendem uma renovagéo radical da
forma como a questdo deve ser abordada, ¢ prejudi-
cial & discussdo séria do tema.

Mas é o (Gnico caminho: ou se trabalha no
sentido da profissionalizagio, da qualificagio e da
remuneragdo adequada dos servidores a partir de um
sistema de classificagdo e avaliagio de cargos e tare-
fas, ou se estaré consolidando o desastre cujos efei-
tos j4 se vislumbram hoje na administragio, com os
casuismos, o fisiologismo, o corporativismo e a apro-
priagio dos meios pelos segmentos do servigo pabli-
co melhor organizados e aparelhados.

Todavia, enquanto for possivel preservar o
sistema do mérito - Gnica base sélida para assegurar
os demais direitos e garantias dos servidores - seré
possivel também prever um futuro em que o servigo
pablico tenha reconhecido o seu papel e o seu
valor.

E com este compromisso que aqueles que
detém conhecimentos e experiéncias acerca da admi-
nistragio de recursos humanos no servio piblico
precisam se alinhar, de maneira que as deficiéncias
sejam superadas, propostas sejam oferecidas e ndo se
deixe um tema de tamanha complexidade e
importdncia ser decidido de forma agodada e
desatrelada de uma visdo de longo prazo.
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L.

INTRODUCAO

O trabalho tece alguns comentérios a
respeito da Seguridade Social do Servidor Piblico
Federal Civil da Unido, das Autarquias e das
Fundages Pablicas, regidos pela Lei n® 8.112, de
11 de dezerpbro‘de 1990, conhecida como Regi-
me Juridico Unico (RJU).

Primeiramente, sdo apresentadas algumas
idéias que delimitam o tema Seguridade Social /to
sensv. o principio insculpido na Carta Magna; o
pensamento vigente no dmbito do Fundo Monetério

Internacional (FMI); e as tendéncias das principais
correntes existentes na sociedade para a mudanga da
base conceitual e dos principios da seguridade social
nos trabalhos de revisdo constitucional, que, de algu-
ma forma, resultam em modificagdes na seguridade
social do servidor piblico.

Apbs, um breve histérico da seguridade
social do servidor na administragio puablica federal,
arrolando os beneficios que a compde, procedendo
A anélise critica quando pertinente.

Merece destacar a vinculagio do tema
com a questdo da reforma ou reconstrugio do Esta-
do. Em outros termos, nio se pode pretender uma
reforma administrativa efetiva e de resultados divor-
ciada da realidade do perfil do potencial dos recur-
sos humanos existentes a servigo do Estado.

A sociedade ests clamando por um Esta-
do que, além de eficiente, seja democrético, enfati-
zando seu papel enquanto agente de mudanga
social, caracterizando-se por alteragses na distri-
buigio de poder, no atendimento aos interesses
pablicos, nas atitudes dos servidores e da popu-
lagdo, o que extrapola, e muito, a simples mudanga
de estrutura organizacional e de eleigio de préticas
tecnocréticas de exceléncia.

O sentido seria de que a reforma adminis-
trativa deve ser pensada com um viés ndo mais estan-
Que, mas sim como processo politico-educacional,
de cunho permanente. Deixando clara a idéia de que
cidaddo mais consciente é mais exigente, tornando-se
imprescindivel a existéncia de um servidor pablico



mais preparado (técnico, ético, comportamental e
culturalmente) e em melhor sintonia com as deman-
das sociais, portanto mais participativo em todos os
escaldes.

Finalmente, apontado o projeto de lei que
dispde sobre a seguridade social do servidor, sob
anélise do Congresso Nacional, bem como sdo apre-
sentadas algumas reflexdes gerais, ndo como um
produto final & resolugdo da problemética, mas como
um primeiro passo para concretizar uma politica de
recursos humanos do Estado, que possa aparelhar a
gestdo plblica de seres humanos mais motivados e
isentos das odiosas discriminagdes hoje vigentes.

2. CONTEXTO

Ambito Legal-Constitucional

A Constituigio Federal, atualmente em
vigor, trata da seguridade social em seu Titulo VIII -
Da. Ordem Social, preconizando como principio
basilar da mesma:

“Art. 194 - A seguridade social compre-
ende um conjunto integrado de agSes de iniciativa
dos poderes piblicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos 3 satde, & previdéncia
e  assisténcia social."

Neste sentido, a Carta Magna desenhou
uma seguridade social moderna, a exemplo da exis-
tente em paises como a Inglaterra, sendo reconheci-
da por estudiosos da matéria como a inovagdo social
mais importante da atual Constituigio. Contudo, o
texto constitucional ndo foi praticado com fidelidade
aos principios norteadores da seguridade social.

A questio da saide encontra-se pratica-
mente inviabilizada, reinando o caos no Sistema
Unico de Saiide, distanciando-se do paradigma
adotado, pois o mérito do sistema inglés sedimenta-
se na eqiiidade de tratamento disponivel a qualquer
usudrio do sistema de saide. Pressupde-se que os
constituintes, ao legislar, tinham em mente a intengdo
de propiciar ao cidaddo um servigo com caracterfsti-
cas e objetivos similares. Até o presente momento,
entretanto, a falta de regulamentagéo nao e§c|areceu
o que realmente se entende como Sistema Unico de

Saide e o poder Executivo vem atuando de forma
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erdnea, dificultando a compreensio da diregio e
objetivos especificos da politica de satde.

A questio da assisténcia social também
ficou muito tempo esquecida. Somente em dezem-,
bro de 1993 foi publicada a Lei Orgénica da
Assisténcia Social, Lei n® 8.742, necessitando
contudo de muitas regulamentagSes para se transfor-
mar em produto acessivel aos miserdveis, famintos e
indigentes deste pafs.

A previdéncia social ao que parece, posto
que hé mais de 2.000 emendas apresentadas a
respeito da matéria nos trabalhos da revisdo constitu-
cional, ¢ a que mais cedo se concretizou, através da
publicagio das Leis n®8.212 e 8.213, ambas de
21 de julho de 1991, dispondo sobre os planos
de custeio e de beneficios. Dos trés vértices da
seguridade é o que vem recebendo mais anélises e
propostas de reformulagio. Viérios setores organiza-
dos da sociedade tém expressado opinies. As
discussées que abarcam o tema vdo desde a sugestio
de mudanga de vocsbulo do texto constitucional até
outras de maior dificuldade de concretude, como,
por exemplo, tornar a previdéncia social mais
refratéria & corrupgdo e a fraudes.

Ambito do Fundo Monetirio
Internacional - FMI

Para o FMI, muitos sistemas de segurida-
de social estio atualmente em crise, fornecendo
protegdo inadequada e impondo pesado 8nus fiscal.
Embora os paises industrializados tenham comecado
a tratar desses problemas, a maioria dos pafses em
desenvolvimento e dos pafses pés-socialistas, os
quais passam pela transicdo para uma economia de
mercado, precisa reformar seus sistemas de segurida-
de social como parte de amplos programas de ajuste
em toda a economia.

A partir da segunda metade dos anos 80,
o FMI procurou tratar das conseqiiéncias sociais dos
programas de ajuste de maneira ativa e sistemética.
Mais recentemente, tem-se dado uma atengdo maior
3s reformas de seguridade social no dmbito de ajuste
estrutural. De acordo com o FMI, a meta principal
de reforma da seguridade social é a eficécia em
termos de custo, com base na premissa de que a
seguridade social ndo pode mais ser encarada
simplesmente em termos da magnitude de cobertura



dos beneficios, mas deve ser avaliada também em
termos do custo fiscal e da eficiéncia de alocagdo.
Em outras palavras, um sistema de seguridade social
eficaz quanto ao custo proporciona protegdo méxima
a um custo minimo em termos de recursos fiscais e
distorgdes de alocagdo, e contribui para o equilibrio
macroecondmico.

Em nome da eficiéncia de alocagdo, simpli-
cidade administrativa e maior mobilidade da mao-de-
obra, o provisionamento de seguridade social deve
ser uniforme em todas as ocupages e atividades
econdmicas, o que inclui a forga de trabalho gover-
namental. A menos que se justifique por um risco
claramente diferenciado, a qualificagio para os
beneficios, os niveis de beneficios, as taxas de
contribuigio e o grau de subsidio, se for o caso,
devem ser uniformes.

Para o FMI, é preciso ajustar o sistema de
seguridade social ao nivel do desenvolvimento
econdmico de um pafs, bem como as condigdes de
seu mercado de trabalho. Em sintese, o FMI prope
sistemas de seguro social, apontando o modelo
chileno, bem como a suplementagdo desses sistemas
por fundos de aposentadoria e de seguros privados.
Além disto, o FMI acredita que beneficios como
aposentadorias por incapacidade parcial, aposenta-
dorias precoces, aposentadorias por tempo de
servigo e beneficios de satde inviabilizaram a seguri-
dade social dos paises em desenvolvimento, uma vez
que ocasionam &nus insustentével frente a uma fonte
de financiamento que tende ao encolhimento.

Ambito da Revisio Constitucional

Nos trabalhos revisionais, o tema da segu-
ridade social vem merecendo destaque. Em sintese,
sd0 seis propostas que emergem do contexto para
alteragdes do texto constitucional. Duas delas repre-
sentam claramente os interesses dos grupos privados
de previdéncia, a saber: a do Instituto Liberal e a da
Federagio das Indistrias do Estado de Sio Paulo
(FIESP), ambas propostas utilizam-se do paradigma
chileno, implantado hé mais de uma década, que
apresenta muitas distorgdes e tem recebido muita
critica dos estudiosos da matéria. Trés outras
propdem um sistema misto, qual seja, eleito um
marco que varia de cinco a dez salérios minimos, a
previdéncia seria pblica para o limite inferior deste

marco e privada para o superior. Sdo defensores do
sistema misto a Comissdo Especial para Estudo do
Sistema Previdenciério da Cémara dos Deputados, a
Forga Sindical ¢ Paulo Roberto de Castro em parce-
ria com Paulo Carlos de Brito. Finalmente, a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) propde a manu-
tengdo da seguridade social tal como estd, piblica,
regime de repartigio, mantendo todos os beneficios
hoje vigentes.

O beneficio mais criticado ¢ a aposenta-
doria por tempo de servigo. E, 3 excegio da CUT,
os demais propdem o fim do Regime de Seguridade
Social especifico para servidor piblico.

3. SEGURIDADE
SOCIAL DO
SERVIDOR PUBLICO

Historico

E conveniente apresentar a|guns fatos que
servem para delimitar a questio no contexto da
administragdo publica federal.

Até o advento da Lei n® 8.112, de 11
de dezembro de 1990, a administragio pablica
federal se pautava por dois regimes distintos: o esta-
tutério, oriundo da Lei n° 1.711/52, e o celetista
(Consolidagdo das Leis do Trabalho). Ambos regi-
mes eram fundamentados em premissas consubstan-
cialmente diferentes, objetivando resultados que, se
ndo antagbnicos, pelo menos desiguais e injustos no
que tange & concepgdo e natureza, direitos e deve-
res, beneficios e vantagens dos servidores.

No concernente ao campo da seguridade
social, tinha-se de um lado os celetistas com aposen-
tadoria do Regime Geral da Previdéncia Social. Os
proventos dessa aposentadoria eram originados de
uma férmula de célculo que se baseava na média das
36 dltimas contribuiges do segurado, anteriores a
data de aposentadoria, que ndo contemplava
corregio monetéria linear e, sim, um determinado
coeficiente dado; e, por outro lado, os estatutérios
que faziam jus a uma aposentadoria integral, contudo
sem ser o provento atualizado com as alteragdes que
porventura pudessem ocorrer na remuneragio do
cargo, se ativo estivesse.



E provével que essa situagdo perdurasse
por mais algum periodo, se a Carta Magna ndo
tivesse prescrito o imperativo do Regime Juridico
Unico para os servidores do Estado, af compreendi-
do os trés poderes e as quatro esferas da adminis-
tragdo pblica.

A Lei n® 8.112 foi mais um esforgo dos
trabalhos processados pela Assembléia Nacional
Constituinte, do que propriamente uma agio moder-
nizadora da administragio de recursos humanos,
surgida no seio da prépria méquina estatal, oriunda
da necessidade de o Estado manter um quadro de
servidores competentes e preparados, municiando-o
dessa forma para a prestagio efetiva dos servigos
piblicos 3 sociedade. Foge ao escopo deste traba-
lho entrar no mérito da questdo controversa de até
que ponto é modernizante e estratégico se ter todo
o quadro de pessoal do Estado engessado em um
Gnico estatuto, dificultando, portanto, muitas vezes
um gerenciamento mais flexivel dos recursos huma-
nos. E é nesse cendrio que a Lei foi aprovada pelo
Congresso Nacional, apresentando uma série de
mudangas do que originalmente se havia proposto.

A administragio federal ndo possufa em
sua estrutura organizativa e regimental um segmento
que, especificamente, tratasse de normatizar, coorde-
nar e articular diretrizes e agdes atinentes & questdo
seguridade social/beneficios do servidor pablico.

Ao longo dos anos, principalmente as
entidades (autarquias especiais e fundagdes) foram
conseguindo uma série de vantagens e beneficios,
enquanto a administragio direta continuava sendo
gerenciada por um plano classificado de cargos, Lei
n® 5.645/70, e por carreiras de Estado, cada qual
contemplando beneficios diferentes. A administragio
federal, por manter-se distante e sem poder de
gerenciamento sobre o sistema, pouca influéncia
exercia na drea.

O diagnéstico que se pode fazer sobre o
periodo é que houve auséncia de planejamento e de
formulagio de diretrizes voltadas para o desenvolvi-
mento dos recursos humanos do Estado, havendo,
em contrapartida, proliferagio de geréncia de papéis,
muita pesquisa, mas pouca agio deflagrada modifica-
dora desge quadro. Com o advento do Regime
Juridico Unico aparece um norte apontando para a
modernidade da gestdo piblica, quando os dirigen-

tes se conscientizam que a administragdo de recursos

humanos deve ser vista com mote diverso do recru-
tar, selecionar, nomear, retribuir, colocar em disponi-
bilidade e aposentar, que deve ser oferecido e
mantido um leque minimo de condi¢des que garan-
tam a manutengdo de um servidor motivado e produ-
tivo. E a partir desse momento, a administragio
federal passou a dispor de um dnico documento
legal, o que garante, pelo menos sob o ponto de
vista do principio da legalidade, os mesmos direitos
e deveres para todos os servidores do Estado.

Situac¢do Atual

O Titulo VI da Lei em tela, que trata da
seguridade social do servidor dedica 49 artigos ao
tema, além de 23 orientagdes normativas para eluci-
dar diversas situagdes.

A grande divergéncia, e que tem recebido
maior nimero de criticas por parte daqueles que
defendem uma seguridade social Gnica, tanto para os
trabalhadores, como para os servidores, sedimenta-se
no valor pago s aposentadorias e pensées dos servi-
dores pablicos. Enquanto os trabalhadores, em sua
grande maioria, percebem na aposentadoria um valor
de um salério minimo, os servidores percebem o
valor de seus proventos como se em atividade esti-
vessem. Qutro ponto polémico é o contido no
parégrafo Gnico do Art. 189, o qual estatui: "sdo
estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores
em atividade, inclusive quando decorrentes de trans-
formages ou reclassificagio do cargo ou fungdo em
que se deu a aposentadoria."

E conveniente observar a existéncia de
proposta nos trabalhos de revisdo constitucional, que
propde a retirada do § 4° do Art. 40 da Consti-
tuigio Federal, o qual estatui: “Os proventos da
aposentadoria serdo revistos, na mesma proporgao e
na mesma data sempre que se modificar a remune-
ragio dos servidores em atividade, sendo também
estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidas aos servidores
em atividade” e aqui friso: “inclusive quando decor-
rentes da transformagio de reclassificacio ‘do cargo

ou fungio em que se deu a aposentadoria, na forma
da lei."

Cabe salientar que uma das grandes vanta-
gens conseguidas pelo aposentado/pensionista, se



aprovada essa alteragio, seré retificada. Se hoje a
administragdo pblica federal fosse dotada de um
sistema de carreira, com isonomia salarial, se ndo
houvesse a verdadeira colcha de retalhos representa-
da por uma série de parcelas remuneratérias diver-
gentes entre si, e se, além disto, as remuneragses
estivessem com seu valor minimo de aquisicio em
vigor, a supressio de tal parégrafo ndo significaria
perda para o aposentado e pensionista.

Beneficios Praticados

Os principais beneficios praticados para o
servidor pablico sdo:

Auxilio-Natalidade - cujo valor ¢ de R$
50,03, encontrando similar no Regime Geral da

Previdéncia Social, o qual concede o beneficio em
torno de R$ 18,00.

Salério-Familia - cujo valor é de R$ 0,13,
enquanto que no Regime Geral da Previdéncia
Social ¢ de R$ 4,66 para o beneficiério que ganha
até R$ 174,86, e de R$ 0,58 para os que

ganham mais que esse valor.

Licenga para Tratamento de Saide,
Licenga a Gestante, a Adotante, Licenca-
Paternidade e Licenga por Acidente em Servigo -
todos esses praticados também pelo Regime Geral
da Previdéncia Social.

Pensdo - a alinea “a” do inciso || do Art.
217 impossibilita ao filho dependente, que cursa
nivel superior, de perceber a pensio até os 24
anos, como ocorre no Regime Geral da Previdéncia
Social. Cabe mencionar que as pensées estatutérias,
anteriores & publicagdo da Lei, que eram pagas 50%
pelo Ministério da Fazenda e 50% pelo Instituto
Nacional do Seguro Social, estdo sendo pagas pelos
6rgdos de origem dos servidores falecidos e, & medi-
da que o Tesouro Nacional libera os recursos, estso
sendo atualizadas. Mesmo assim, somente 30%
foram cadastradas e atualizadas em termos de valo-
res, contudo sem se pagar as diferengas relativas a
data de inicio dos efeitos financeiros da Lei
(01.01.91), a grande maioria das pensGes, ainda
ndo atualizada, chega a ser de até R$ 20,00.

Auxilio-Funeral - cujo valor é igual a um
mé de remuneragio ou proventos do servidor
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falecido, enquanto que no Regime Geral da
Previdéncia Social é de R$ 58,29.

Auxilio-Reclusdo - cujo valor é igual a 2/3
(dois tergos) da remuneragio durante a prisio e o
julgamento, e de 1/2 (metade) quando da sentenca
em definitivo. Este beneficio ¢ similar ao concedido
pelo Regime Geral da Previdéncia Social, que paga
R$ 64,79 a familia do recluso.

Convém salientar que para os beneficiérios
do Regime Geral da Previdéncia Social hé uma série
de outros beneficios que ndo encontra equivaléncia
na seguridade social dos servidores piblicos.

Beneficios ainda nio Praticados

Assisténcia & Satde - criado pelo Art.
230 da Lei n° 8.112/90, ainda ndo foi regulamen-
tado, prejudicando, em muito, o servidor. Pois, além
de ser o beneficio mais oneroso em termos financei-
ros, o servidor contribui obrigatoriamente sem rece-
ber a contrapartida devida. O servidor, por
encontrar-se desamparado, opta por planos de saide
alternativos, os quais podem ser oferecidos mediante
convénio do préprio érgdo com instituighes presta-
doras de servigos de saide, por meio de contri- -
buigdes adicionais, de carter coercitivo ou
voluntério, ou, ainda, planos de saide completamen-
te privados, aos quais o servidor se filia, com
comprometimento significativo de sua renda.

Garantia de Condigdes Individuais e
Ambientais de Trabalho Satisfatérias - o Regime
Juridico Unico garantiu o beneficio, mas até agora o
mesmo também ndo foi regulamentado, ocasionando,
por isso, sérios problemas de saide e auséncia de
condigdes de salubridade adequadas ao exercicio de
muitas atividades, as quais na iniciativa privada
encontram-se devidamente regulamentadas e fiscaliza-
das. Para os trabalhadores, o Regime Geral da
Previdéncia Social mantém vérios beneficios, como o
seguro de acidente de trabalho, bem como oferece
reabilitagio profissional. O Ministério do Trabalho
fiscaliza e obriga as empresas privadas a formarem as
CIPA's (Comissio Interna de Prevencgio de
Acidentes).

No caso dos beneficios ndo praticados, é
notéria a discriminagdo existente entre os servidores
e os empregados das empresas estatais, os quais,



além de poderem contar com uma politica salarial
digna dos paises desenvolvidos, também contam com
assisténcia & salde de primeiro mundo, sendo o
Estado o principal patrocinador dos recursos finan-
ceiros & disposigio dos fundos especiais de segurida-
de social ou de beneficios desses empregados e
dessas empresas.

4. CONCLUSAO

Em linhas gerais, por tudo o que foi
descrito até aqui, torna-se necesséria, por parte do
gestor piblico e dos homens que estudam o Estado,
a exploragio de abordagens tributariamente
saudéveis, além de socialmente eficazes, para a
provisio da seguridade social, eis que a mesma, além
de ser o mecanismo de protegio social por
exceléncia, é em nosso pafs o meio atualmente
disponivel para distribuigio de renda aos menos
favorecidos socialmente.

< Urge, aos que detém o poder decisério e
de legislar, um maior amadurecimento frente 2
questdo da privatizagio da seguridade, bem como &
da proibiggo do critério da aposentadoria por tempo
de servigo.

No que tange & seguridade social do
servidor pablico civil federal, meu entendimento é no

sentido de manté-la separada da Previdéncia Geral,
sedimentando-se tal posigdo nas seguintes premissas:

a) por imperativo constitucional, os prin-
cipios que regem a relagio dos empre-
gados e empregadores sdo distintos
dos que caracterizam a relagio dos
servidores com o Estado. Basta fazer
uma andlise comparativa entre o
Capitulo Il - Dos Direitos Sociais e o
Capitulo VII, segdo Il - Dos Servido-
res Piblicos Civis para se concluir que
a relagio de trabalho /ato sensu em
ambos os casos é endégena e exoge-
namente diversa;

b) se em todas as demais 4reas buscou-se
na Carta Magna a distingdo entre
trabalhadores e servidores (questio
salarial, direitos sociais, contrato de
trabalho, trato de coisa piblica em

c)

d)

e)

contraponto com a coisa privada), ndo
seria o caso de, no capitulo da
Previdéncia Social, igualar-se o trata-
mento, sob pena de ferir-se o principio
preconizado na prépria Constituiggo;

historicamente, para os servidores
regidos por estatuto préprio, nas trés
esferas do governo, a questio da segu-
ridade social/previdéncia sempre mere-
ceu tratamento distinto daquele preco-
nizado para os trabalhadores em geral;

aumento da discriminagdo entre servi-
dor civil e servidor militar, ambos sdo
essencialmente servidores, portanto é
equivoco fazer tal distingdo;

o Regime Geral da Previdéncia Social
sustenta-se com os recursos oriundos
das contribuigses dos patrées e empre-
gados, através de uma relagio de
trabalho que visa lucro e que, por si
s6, ndo caracteriza uma re|ag§o perma-
nente. O empregador admite e demi-
te, dependendo de seu voluntarismo e
por razbes de mercado. O trabalhador
ndo ¢ alvo da sociedade, ndo servindo
de bode expiatério s fraudes e
corrupgOes existentes porventura na
empresa privada. J§ a seguridade/pre-
vidéncia do Servidor se mantém através
dos recursos oriundos do Tesouro, via
impostos  (recursos de todos os
cidaddos que formam a sociedade) e
dos recursos das contribuigdes dos
servidores. A relagio de trabalho que
existe entre o Estado e os servidores
plblicos ndo visa lucro e sim o bem-

“estar da comunidade. A sociedade é

que mantém financeiramente os servi-
dores, por isto ela cobra, ou ests
aprendendo a cobrar, uma postura
ética do servidor piblico;

f) hé um caréter de permanéncia na re-

lagio do Estado com os servidores,
principalmente nas atividades ndo lucra-
tivas, onde a iniciativa privada se omite
e onde o Estado e o servidor ndo

podem faltar;



g)

h)

)

experiéncias positivas de outros paises
demonstraram  a efetividade  dos
servigos  prestados pelos servidores
pablicos & medida que a sociedade
civil os distingue dos trabalhadores em
geral, dispensando-lhes, além da
previdéncia  diferenciada,  carreira,
preparo e motivagdo para servir a
comunidade. A OIT recomenda
expressamente a adogio de certas
garantias, considerando-as condigges
essenciais ao desenvolvimento da admi-
nistracdo publica;

o tstado, enquanto co-participe da
previdéncia social dos servidores, ndo
pode estar sujeito & mesmas regras a
que se submetem as empresas priva-
das, que atuam em regime de compe-
tigio de mercado e otimizagdo de seus
lucros. Antes, ao contrério, o cendrio
onde o Estado interage é muito mais
complexo e diverso, pois a ele cabe
também as fungdes de seguranga, sobe-
rania, saGde, educagdo, assisténcia
social, que ndo interessam A iniciativa
privada pela auséncia do fator lucro.
Enfatiza-se que, no caso da
Previdéncia Social Unica, o papel do
Estado serd caracterizado pela dupla
personalidade: ao mesmo tempo ele
serd empregador e Estado;

a simples agdo de abarcar mais um
contingente expressivo de beneficiérios
ndo garante uma previdéncia geral mais
efetiva, menos sujeita a corrupgdes e
gestoes desfavoréveis. Unir os sistemas
de previdéncia, pelo contrério, propi-
ciard um aciramento nos problemas
estruturais que permeiam secularmente
a Previdéncia Social deste pafs;

para concluir, quando se discorre
sobre -previdéncia social do servidor,
tratada & parte da previdéncia geral,
nio se pretende de forma alguma
eleger um sistema privilegiado, de
beneficios infinitos, sem regras e
critérios claros e transparentes. Enquan-
to a organizagio da Previdéncia no
pafs é matéria constitucional, a mesma

tem que ser tratada de forma holistica,
em termos globais, ndo se podendo
deixar de reconhecer e considerar a
necessidade da existéncia, em separa-
do, ao lado da previdéncia social
geral, com seus limites de obrigatorie-
dade determinados e definidos em
fungdo de razées sociais e complemen-
tada opcionalmente pelo regime da
previdéncia privada, a existéncia impe-
rativa da previdéncia do servidor pabli-
co dos trés poderes da Unido, com
contribuigdes compulsérias em fungdo
da totalidade da remuneragio de cada
servidor. Claramente, entre uma e
outra, deveré haver pontos de corres-
pondéncia, tais como: a contagem
reciproca do tempo de contribuigio,
considerada atuarialmente, a proporcio-
nalidade das contribuigdes e do tempo
na conquista das contrapartidas - os
beneficios.

E ¢ neste sentido que aponto o projeto
de Lei, enviado ao Congresso Nacional, que dispoe
sobre a seguridade social do servidor pablico, crian-
do o Fundo de Seguridade Social do Servidor -
F5SS. O fundo proposto é uma nova alternativa de
instrumento capaz de financiar os programas, atualizar
os recursos financeiros, através de uma administragdo
competente e paritéria entre os contribuintes - servi-
dor e Estado, de forma a garantir a transparéncia e a
confiabilidade das finangas da seguridade social.

Destarte, balizada por este arcabougo
contextual, sdo sugeridas as seguintes alteragdes no
texto constitucional:

1) Alterar o § 6° do Art. 40 para
permitir, de forma clara e insofismével,
a cobranga de contribuigses dos servi-
dores aposentados e dos pensionistas

para o Fundo de Seguridade Social
do Servidor - FSSS.

9) A aposentadoria do servidor/servido-
ra, sem distingdo de idade, obedeci-
dos, igualmente, a idade minima e
tempo de contribuigdo fixados para o
regime geral da previdéncia social,
respeitado o critério de tempo de
contribuicio distinto entre o homem e



3)

4)

5)

6)

a mulher, posto que essa possui dupla
jornada de trabalho quando cotejada
com aquele.

Limitagio do valor da aposentado-
ria/pensdo ao da remuneragio do
servidor na atividade, em fungio
equivalente.

Teto de aposentadoria/pensdo (nico
para os trés poderes, a ser fixado pelo
Congresso  Nacional e a ndo
prevaléncia do direito adquirido em
relagio 3s  aposentadorias/pensées
existentes que estejam em desacordo
com essas novas normas constitucio-
nais, como exemplo aposentadorias e
pensdes miliondrias de representantes
do Congresso Nacional ¢ de membros
do poder Judicidrio e do Tribunal de

Contas da Unigo.

Fixagdo de periodo bésico de célculo
da aposentadoria do servidor, de
forma a impedir ganhos extraordinérios
nos meses imediatamente anteriores a
aposentadoria.

Proibigio expressa da utilizagio dos
recursos da seguridade social perten-
centes ao Regime Geral da
Previdéncia Social para pagamentos
dos Encargos Previdencidrios da

Unidgo (EPU).

Por dltimo, sdo propostas, como medidas
emergenciais, as seguintes agoes:

1)

2)

Elaboragdo e publicagio de Lei que
estabelega o repasse dos recursos
oriundos das contribuiges obrigatérias
dos servidores civis referentes aos
anos de 1991 até maio de 1994
para pagamento dos encargos de
seguridade social desses servidores.

Reversio dos débitos trabalhistas da
Unidgo para com os servidores para o
Fundo de Seguridade Social do Servi-
dor - F55S, o que garantiria um apor-
te minimo de recursos para se poder
iniciar a gestdo do Fundo.
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3)

4)

Concepgio e realizagio de uma
campanha junto aos meios de comuni-
cagdo, com o propésito de esclarecer
3 sociedade a situagio vigente na
seguridade social do servidor, desta-
cando os beneficios irrisérios pagos as
pensdes especiais e estatutdrias, cuja
concessao ocorreu em data anterior ao
Regime Juridico Unico.

Elaboragdo de estudos atuariais, visan-
do desonerar o Estado e responsabili-
zar o Fundo pelo pagamento integral
das aposentadorias e pensdes a partir
de determinada data.
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ncontram-se, hoje, ‘diversos estudos que analisam &
—{ administracdo publica brasileira contempordnea numa

perspectiva histérica e que, em maior ou menor
grau, apontam caminhos para a superagio de seus graves
problemas, tendo em vista a neczssndudc de se retormar o
crescimento econbmico e de se ter uma burocra_c:q que
- responda minimamente as dgmandqs da sociedade.

,;;:,Con‘tudo," a 6re6 d'e":'tr'emaménto‘d}e recursbs’ humanbs no
: rdav magmtude da ..que_st_So gdm:qrstrath . propnqmgn__te; duta‘

E,- pois, : por con’sidzré‘—:ia relevante, que iremos abordé-la,
tendo em vista ndo s6 os aspectos intrinsecos a0 treinamen-
to, como também referenciando-0 ao quadro mais amplo da
administracdo e ao contexto de crise do Estado em que
_ vivemos. $6 assim poder-se-do wslumbm‘r alternativas que
yconhlbuam ao menos para atenuar o quadro de detmomgao:
:;;em que se encontta hoje a refeﬁde &ea

1. A CRISE DO ESTADO

BRASILEIRO

Falar da crise do Estado ¢, hoje, um lugar
comum entre os analistas de realidade brasileira.
Embora muito j4 se tenha debatido sobre o tema,
torna-se importante, para este trabalho, recuperar os
contornos e as repercussdes dessa crise, para que
possamos pensar os dilemas por que passa a adminis-
tragdo publica presente.
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A atual crise do Estado tem sua origem no
esgotamento, a partir da década de 80, do desen-
volvimento promovido pelo regime militar; com o
modelo, esgotou-se também uma determinada forma
de atuagio do Estado. Se, de lado,
interrompiam-se os fluxos de recursos que financiaram
a criagio de uma infra-estrutura capaz de promover
um crescimento sem precedentes da produgdo
agricola e, sobretudo, de sustentar um parque indus-
trial significativo, de outro o Estado permanecia
desempenhando o papel de indutor do desenvolvi-
mento, procurando atenuar as repercussdes decorren-
tes da perda de dinamismo do modelo, e ainda
sendo pressionado, cada vez mais, a responder as
demandas sociais que se tornaram mais fortes a partir
do processo de redemocratizagio iniciado em
meados dos anos 80.(1)

um

Outro lugar comum ¢ relacionar a perda
de eficiéncia do Estado brasileiro ao seu tamanho.
Um Estado minimo é o que prega a critica neolibe-
ral. Contudo, j4 comega a ser ouvida uma outra
corrente de analistas que, com base em dados insus-
peitos do Banco Mundial, revelam a forte
progresséo global de participagio do Estado nos
pafses centrais no Gltimo século. Tais dados indicam
que, em ordem de grandeza, o governo desses
paises administra hoje a metade do produto
social.(2) Vejamos esses dados na pégina seguinte:



Participagiio percentual dos gastos do Governo

no PIB ou PNB,

paises industrializados, 1880-1985 (em %)
Ano | Ale- | EUA | Franga | Japio | Suécia | Reino
manha Unido

1880 | 10 8 15 1 6 10

1929 | 31 10 19 19 24

1960 | 32 28 35 18 31 32

1985 | 47 37 52 33 65 48

Fonte: Banco Mundial, Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, 1991.

Em que pese o discurso liberal do Estado
pequeno e eficiente, a participagio do Estado nas
economias industrializadas de mercado tem sido
maior do que nas economias atrasadas. Em 1986, o
governo era responsével por 409% do PIB dos
paises ricos, enquanto ficava em 27% essa partici-
pagio nos pafses de renda média e 23% nos paises
de renda baixa.(3)

Tais dados j§ sdo suficientes para que
abandonemos o falso dilema entre estatizar x privati-
zar, sobretudo se lembrarmos que o processo de
privatizagio, tal como tem sido feito no Brasil, vem
sendo um 6timo negécio para os felizes comprado-
res, tantas sdo as vantagens a eles oferecidas. Nio se
trata, pois, de vender a qualquer prego empresas
rentéveis, nem tampouco de cortar aleatoriamente
segmentos da administragio piblica sob o pretexto
de reduzir custos. Trata-se, isto sim, de "buscar um
melhor funcionamento do Estado, e com outras
finalidades"(4), isto é, um Estado mais flexivel e que
atenda objetivamente as demandas do conjunto da

sociedade.

Uma outra dimensdo importante da crise
do Estado ¢ que este encontra-se "esvaziado na sua
capacidade de pensamento, anélise e geréncia”.(5)
Nos anos 80 ocorreu o esvaziamento da burocracia
no pafs, com a desarticulagio de todos os nicleos
de competéncia especifica. Um exemplo disto é o
que aconteceu no |IPEA/SEPLAN. A crise financei-
ra do Estado e as tentativas de estabilizagio quebra-
ram a espinha dos niicleos de pesquisa, de reflexdo e
de anélise do Estado dentro da burocracia e das
empresas de governo. Os sobreviventes dessa elite
de pensamento dentro do governo sdo hoje raros e
pouco articulados. (6)

hh

Nilson Holanda, ex-presidente do IPEA,

confirma esse quadro, acrescentando que "a fusdo do
Planejamento com a Fazenda no Governo Collor
esvaziou ainda mais as atividades de formulagio de
politicas e planos a longo prazo, que j§ vinham
perdendo importéncia desde o final da década de
70, em fungdo do agravamento da crise conjuntural
da economia brasileira e da conseqiiente prevaléncia
das preocupagdes imediatistas e emergenciais dos
programas de estabilizagéo de curto prazo."(7)

De tudo que foi exposto, podemos
depreender que, a par da questio econdmica, o
Estado brasileiro atravessa, hoje, uma profunda crise
gerencial que, a permanecer, poderd até mesmo
inviabilizar os esforgos para promover o crescimento
econdmico. Um aspecto grave é o que diz respeito
a recursos humanos de exceléncia, pois formé-los
demanda vérios anos. A desarticulagio de um pensa-
mento estratégico dentro do governo j4 se faz sentir
em todos os niveis de atuagio da administragio
publica, e a este ponto iremos retornar mais tarde.

2. A ADMINISTRACAO

PUBLICA HOJE

Os estudiosos da administragio piiblica
brasileira divergem quanto a uma periodizagio da
mesma, porém apresentam um consenso quanto aos
principais momentos reformistas. Nesse sentido, o
primeiro grande momento se situa no pés-1930,
quando o aparato governamental foi renovado, com
maior énfase na reforma dos meios do que na refor-
ma dos fins. Nesse periodo surgiu a estrutura do
atual governo federal, com a criagio de novos
ministérios, 6rgdos centrais fortes, como o Departa-
mento Administrativo do Servigo Piblico, instrumen-
tos legais, além de autarquias, sociedades de econo-
mia mista, fundagdes e conselhos nacionais. O
modelo entdo adotado foi o modelo cléssico de
administragdo pablica.(8)

O outro grande momento teve inicio em
1967, quando o desenvolvimentismo deu novas
cores & administragdo piblica brasileira, consolidando
o que ficou conhecido como o modelo de adminis-
tragio para o desenvolvimento. Este deveria dar o
suporte necessério para que o Estado expandisse a
sua intervengdo na vida econdmica e social e descen-
tralizasse as suas atividades. Para tanto, foram em



grande parte substituidos os funciondrios estatutérios
por celetistas e criadas novas entidades da adminis-
tragdo indireta - fundagdes, empresas publicas, socie-
dades de economia mista, sociedades civis e limita-
das - que, dotadas de mais agilidade e flexibilidade
para atuar, como também maior facilidade para
captar recursos e recrutar pessoal, podiam, assim,
melhor atender & demandas do Estado e da
sociedade.(9)

Dentro desse quadro, que fez com que se
multiplicassem as entidades de administragéo indireta,
houve uma certa expansio da administragio direta,
mais por forga da criagio ou desmembramento de
ministérios do que fruto de algo planejado. O resul-
tado desse processo foi a coexisténcia, de um lado,
de um "Estado tecnocrético e moderno representado
pelas entidades da administragdo indireta, e de outro
um Estado burocrético, formal e defasado, que é o
Estado da administragdo direta."(10)

A proliferagio de érgaos e cargos, nasci-
dos da tentativa de contornar os poucos flexiveis e
ultrapassados regulamentos do setor piblico, acabou
por fortalecer certas préticas bastante antigas como o
clientelismo e o empreguismo, pois contratagses de
servidores e designagdes para cargos de diregio e
assessoramento estavam livies de quaisquer mecanis-
mos de controle. Piquet Carneiro observou que,
"desde que a méquina burocrética comegou a crescer
desmesuradamente, os érgdos e cargos passaram a
ser disputados com redobrado afinco, numa variagso
perversa da velha Lei de Say, segundo a qual a ofer-
ta gera a sua prépria demanda."(11)

Num quadro politico em que o clientelis-
mo ainda define os ocupantes de cargos estratégicos
e estes, por sua vez, voltam-se para os interesses
dos grupos que os apbiam, a equipe técnica especia-
lizada do setor piblico, muitos dentre eles com
cursos de especializag’a'o e treinamento no exterior,
ndo encontram espago para atuar em sintonia com
sua formagdo e experiéncia. Algumas iniciativas isola-
das buscaram valorizar o profissionalismo, como a
criagio da Escola Nacional de Administragio Piblica
- ENAP, e da carreira dos especialistas em politicas
plblicas e gestdo governamental. Para essa carreira
realizou-se apenas um concurso piablico em 1988, e
compde-se hoje de cerca de 60 servidores dos
quase 120 treinados e aprovados. Trata-se de uma
constatagdo melancélica quando se pensa no grande
investimento material e humano que foi feito para
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qQue a primeira e Gnica turma de gestores se formasse
e fosse admitida no servigo piblico integrando uma
carreira especifica.

Nas palavras de Nilson Holanda, "qual-
quer avaliagio que se faga sobre o desempenho do
setor publico federal no Brasil, nos dltimos dez anos,
torna evidente a sua crescente incompeténcia para
executar as suas fungSes mais elementares, daf resul-
tando a generalizada convicgio de que ¢ urgente e
prioritdio promover uma ampla reforma do

Estado."(12)

Na opinido do mesmo analista, o principal
fator responsével por essa crise gerencial foi justa-
mente o que ele denomina "um processo equivocado
de reformas administrativas "iniciadas no Governo
Sarney e que culminaram no Governo Collor, o qual
ndo s6 desmantelou a méquina administrativa, como
também recentralizou o processo decisério e destruiu
um delicado sistema de arranjos e relagdes informais
que ajudavam o setor piblico a funcionar."(13)

Uma das criticas que se podem fazer a
reforma administrativa do Governo Samey é que a
mesma foi vista como um elemento auxiliar dos
planos de estabilizagio econdmica, e assim foram
extintos ou incorporados érgdos da administragio
com o objetivo de reduzir custos, obedecendo,
portanto, mais a uma racionalidade contébil do que
técnica.

Mas nada, efetivamente, compara-se ao
desgaste promovido pelo Governo Collor. Este
preparou uma reforma administrativa antes mesmo de
assumir o poder. Feita em gabinetes com régua e
compasso, essa reforma extinguiu érgdos e
ministérios, criou superministérios ingoverndveis,
colocou em disponibilidade e demitiu funcionérios
sabe-se 1§ com base em que critérios; enfim, provo-
cou um caos do qual a administragio piblica ainda
ndo conseguiu se refazer. Collor também usou o
argumento da economia de recursos para justificar a
sua reforma.

Devemos ainda a esse governo a formagio
perante a opinido puablica do pafs de uma imagem
extremamente negativa dos servidores piblicos ou
bamabés, que é como se referiam a eles os meios de
comunicagdo. Tal denominagio pejorativa langava
sobre todos, os bem e os mal capacitados, uma
carga de preconceito sem precedentes. Some-se a



isto o clima de inseguranca, para usar uma palavra
suave, vivido pelos servidores diante da ameaga de
eliminar todas as conquistas j& obtidas pela categoria
e que eram responsdveis, muitas vezes, pela opgdo
feita pelo setor pablico, apesar dos baixos salérios
oferecidos.

Para Nilson Holanda, a administraggo
piblica brasileira encontra-se hoje "em avangado esta-
do de sucateamento, com perda de eficiéncia, cres-
cente formalismo e burocratizagéo, desinteresse,
desmotivagdo, indisciplina e queda dos padrdes
éticos e morais da maior parte dos funciondrios
piblicos."(14)

Dentre os aspectos acima enumerados, a
queda dos padrées éticos merece especial destaque,
pois trata-se de uma caracteristica encontrada na
sociedade como um todo. H4 quem afirme que "a
tolerncia com a corrupgio é um trago maléfico e
tipico da cultura brasileira."(15) Para este consultor
responsével pelo desenvolvimento de programas de
ética em empresas, "ainda predominam nas culturas
autoritdrias a desorientagiio quanto aos padrdes
éticos da instituicio, a inexisténcia de diretrizes
claras, a falta de estimulo & comunicagdo aberta ¢ a
baixa valorizagdo da transparéncia. Inexiste, também,
a prética da discussdo periédica dos problemas
éticos tanto no mundo ideal quanto no mundo real.
Essa constatagdo compromete seriamente o desenvol-
vimento e a sobrevivéncia das instituigdes, visto que,
no contexto atual, aumenta aceleradamente o nivel
de exigéncia quanto A responsabilidade social e
moral dos dirigentes pablicos e privados."(16)

Os recentes escandalos-envolvendo parla-
mentares e servidores publicos, entre outros, confir-
ma o que foi dito acima. A sociedade brasileira vive
hoje um tremendo dilema, isto é, decidir entre
permanecer tolerando a quebra a cada momento dos
padrdes éticos, ou entdo partir para uma retomada
desses padres, como esté a exigir um nimero cada
vez maior de setores significativos da sociedade. Esta
dltima opgdo tem chances de prevalecer pois, no
dizer do citado consultor, "parece que, no longo
prazo, h§ uma correlagdo positiva entre ética e lucra-
tividade, mesmo que, a curto prazo, haja tensdo ou
conflito entre esses dois fatores criticos para o suces-
so de qualquer organizagdo."(17)
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A AREA
DE RECURSOS
HUMANOS

3.

Diante da crise do Estado brasileiro e em
particular da administrz o pablica, ¢ ficil depreen-
der como se apresenta a &rea de recursos humanos.
Uma primeira caracterizagdo remete a alguns aspectos
j& conhecidos: tem-se, em geral, um contingente de
servidores desmotivados, muitos admitidos sem
concurso piblico, sem um plano de carreira que
abranja o conjunto do funcionalismo, a maioria sem
qualificaggio profissional e recebendo baixos salérios;
enfim, um quadro sob todos os aspectos bastante
desanimador.

E neste universo que atuam alguns érgéos
da administragdo direta destinados, entre outras fina-
lidades, a promover o treinamento de recursos huma-
nos do setor pablico. Um deles é a Escola de
Adnministragio Fazendéria - ESAF, instituicio que
pudemos conhecer de perto apés cerca de quatro
anos de exercicio em seu nicleo do Rio de Janeiro.

A ESAF e a atividade de
treinamento

A ESAF foi criada em 1973 em substi-
tuigio ao antigo Centro de Treinamento do
Ministério da Fazenda (CETREMFA), o qual, por
sua vez, iniciou suas atividades em 1967, para
viabilizar, por meio de formagéo e aperfeigoamento
de recursos humanos, a profunda reforma introduzida
naquele ano no sistema tributério nacional. Sua finali-
dade bésica é proporcionar aos servidores do
Ministério da Fazenda a capacitagio integral
necesséria ao exercicio de seus cargos e fungdes,
com vistas a um desempenho mais eficiente do siste-
ma fazendério. Nos seus primérdios, a ESAF atuava
nas seguintes  dreas: Formagio, treinamento
(aperfeigoamento e reciclagem), pesquisa e pés-
graduagio, recrutamento e selegio de pessoal e
cooperagdo técnica.(18)

A estrutura organizacional da ESAF ¢
composta de um érgdo central sediado em Brasilia e
dez niicleos sediados nas principais capitais. O
planejamento, a coordenagio, o controle e a
avaliagio das atividades de treinamento sdo feitos,
em geral, pelo 6rgdo central, restando aos niicleos



apenas a execugio. E também no 6rgdo central que
se concentram OSs cargos em COmissdo, restando a
cada niicleo apenas um, destinado ao titular. Para as
chefias imediatas, formais e informais, existem até trés
fungdes gratificadas, esgotando-se af o rol de retri-
buigses de que dispsem os niicleos.

Evidencia-se, assim, uma caracteristica da
administragdo piblica brasileira que ¢ a centralizagao
de poder e também de recursos nos érgdos centrais,
caracteristica esta que se acirrou com a reforma do
Governo Collor. Este criou o contingenciamento de
recursos, de modo que nada se faz hoje sem o
controle do érgdo central. E fscil depreender o
quanto isto pode ser prejudicial ao funcionamento de
uma Escola que, tendo abrangéncia nacional, lida
com diferentes realidades locais.

A ESAF encontra-se, hoje, bastante
distanciada da escola que ela j& foi no passado.
Desapareceram os cursos de mestrado, desfizeram-se
os acordos de cooperagdo técnica com érgdos inter-
nacionais, abandonou-se a pesquisa, restando apenas
como 4reas de atuagio o recrutamento e selegio de
servidores, ndo sé para o Ministério da Fazenda
como para outros érgios federais, e o treinamento,
que tem-se resumido a repetir velhos cursos, sobre-
tudo para a Receita Federal, e a fornecer os cursos
de formagdo, que também se repetem, para candida-
tos as carreiras estruturadas do ministério, as quais
demandam tais cursos por lei.

Analisando uma realidade um pouco dife-
rente, mas que tem pontos de intersecdo com o que
estamos abordando, Paulo Roberto Motta assim fala
sobre treinamentos gerenciais em empresas estatais
realizados por centros de treinamento ou escolas
pertencentes ds proprias empresas: "... embora Gteis
ao treinamento técnico, essas escolas correm um
grande risco no que concerne ao treinamento geren-
cial, em que se exige conhecimentos de nivel super-
ior. Estando desvinculadas da universidade, ou seja,
da pesquisa ou produgio de conhecimentos, tém
dificuldade em acompanhar sua evolugéo, tornando-
se, a longo prazo, repetitivas e ndo inovadoras."(19)

Embora se reporte a empresas estatais,
essas observagbes podem ser estendidas & ESAF.
Hoje ela privilegia a atividade de recrutamento e
selegdo, ficando a 4rea de treinamento em segundo
plano. Ainda assim, com j& vimos, os treinamentos
realizados sdo cursos que na maioria dos casos se
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repetem anualmente, com pequenas variagoes. O
espago para a criagdo, para apresentagdo de propos-
tas de cursos é pequeno, pois a instituicdo parece
adotar uma postura reativa, isto é, atuar a partir de
solicitagdes de 6rgdos internos e externos ao MF,
sem nenhum planejamento, sem nenhuma diretriz para
os 6rgidos clientes. Tudo parece se fazer ao sabor
das ondas que vém de fora para dentro da
instituicio.

Assim, voltando s palavras de Paulo
Roberto Motta, tal como outras escolas e centros de
treinamentos, o corpo técnico da instituicdo ¢, com
algumas excegdes, despreparado para conceber
programas de treinamentos com qualidade. Nao hé
interagdo com universidades ou centros de produgao
de conhecimentos, como ndo h§ também estimulo
para que os seus técnicos se aperfeioem realizando
cursos, participando de semindrios, ou mesmo esta-
belecendo trocas com instituicdes semelhantes do
setor pablico.

Insulamento intelectual, prioridades ime-
diatistas, centralizagio de decisdes e recursos, eis
alguns dos males que afetam a instituigio. Males que
poderiam ser fatais, ndo tivesse a ESAF uma espécie
de reserva de mercado. Sim, pois os érgéos que
compdem o Ministério da Fazenda sdo obrigados a
realizar treinamentos via ESAF, que é a (nica unida-
de fazendéria que tem autorizagio para contratagio
de servigos relacionados a 4rea educacional ou de
selegdo. Deitada no bergo espléndido da reserva de
mercado, a ESAF parece ndo se dar conta de que
nos tempos atuais a sociedade estd a exigir maior
competéncia das instituigdes que por ela sdo

sustentadas.

O relacionamento do érgdo central com
os nicleos também apresenta alguns problemas. Em
primeiro lugar, as comunicagdes sdo, em geral,
bastante deficientes, em especial quando se tratam
de demandas provenientes dos nicleos. O érgdo
central muitas vezes responde com o siléncio ao que
parece ndo lhe interessar. E, quando se dirige aos
nicleos, ¢ sobretudo para transmitir ordens. Consul-
tas aos niicleos de caréter mais substantivo séo raras;
o que prevalece ainda ¢ o velho estilo autoritério.

O processo decisério no §mbito do érgdo
central é lento, com o agravante de que os nicleos
ndo decidem sobre quase nada. No presente
momento, a diregdo da escola esté vaga, 3 espera da



nomeagio do titular. Enquanto isto, prolonga-se por
vérios meses a interinidade do diretor substituto. Um
outro fato a ressaltar é a pequena duragio das dlti-
mas gestdes, que ficaram em média em torno de um
ano A frente da escola. O planejamento, se houves-
se, ficaria inviabilizado com essas trocas freqiientes
de titulares e conseqiientemente das equipes
dirigentes.

Uma vez ndo existindo planejamento,
pouca atengdo ¢ dada a avaliagio dos treinamentos
desenvolvidos. O que hé sdo questionérios padroni-
zados aplicados a qualquer tipo de treinamento.
Destinam-se ao instrutor e aos treinandos e, apds
serem as respostas transformadas em percentuais, sdo
enviados ao érgdo central onde sdo provavelmente
arquivados juntamente com todo o papelério

produzido.

Cabem, também, algumas consideragses
sobre os diversos formulérios e cépias exigidos para
a realizagdo, pagamento e relatério dos treinamentos.
Trata-se de um enorme desperdicio de material,
tempo e espago para arquivamento. Tal papelério e
o seu trdmite demorado - pois ele sai do nicleo, vai
ao érgdo central e retorna ao nicleo tanto na etapa
de aprovagio do projeto quanto na de pagamento -
acabam por atrasar o pagamento dos profissionais
contratados, O que muitas vezes gera protestos até
por escrito.

Por fim, deve-se acrescentar que falta 2
ESAF um quadro de funcionérios adequado & natu-
reza da instituigio. Na auséncia desse quadro, o que
se tem é um conjunto de funciondrios em que se
misturam servidores do MF, de outros érgéos fede-
rais e até de empresas estatais, recrutados algumas
vezes por sua experiéncia ou formagio em é&reas
afins. A maioria, contudo, ndo tem formagdo
compativel com a 4rea de atuagio do érgdo, nem
tampouco recebe treinamento para minimizar essa
lacuna.

Em que pesem todos os aspectos negati-
vos, alguns esforgos vém sendo feitos para transfor-
mar o quadro acima descrito. O esgotamento do
modelo centralizador chegou a tal ponto que o
6rgdo central vem, aos poucos, delegando tarefas
antes nele centralizadas, como no que diz respeito,
por exemplo, & realizagio dos cursos de formagéo.
Também vém surgindo, no niicleo do Rio de Janei-
ro, iniciativas de modificar, na prética, velhos
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procedimentos. Este é o caso das avaliagdes feitas
por ocasido dos dltimos cursos de formagdo de audi-
tores fiscais do Tesouro Nacional, que se concluiram
em 1993. Essas avaliagses deram origem a um
re|at6rio, que servird de base para a contragdo de
instrutores para os préximos cursos, como também
para propor modificagées nos mesmos.

Ainda tomando por base o niicleo do Rio
de Janeiro, observa-se uma tendéncia, por enquan-
to, ainda timida, de alguns érgdos federais sediados
nessa cidade procurarem a ESAF para que esta
promova cursos especialmente planejados para os
referidos 6rgdos. Embora o atendimento a essa
demanda ndo seja uma prioridade da Escola, essa
circunstincia poderé vir a fortalecer o surgimento na
ESAF de um quadro de funcionérios mais bem
preparado, capaz de dar respostas a essas variadas
solicitagdes.

Algumas propostas de a¢do para a
ESAF

A ESAF, como érgdo da administragdo
pablica direta, padece dos males comuns a essa
administragdo. Talvez o principal deles seja a excessi-
va centralizagio de decisdes e recursos no érgdo
central, pela quantidade de efeitos negativos que daf
decorrem. Se imaginarmos a ESAF como um corpo
humano, teriamos o érgdo central como o cérebro e
os nicleos como as extremidades do corpo. Num
organismo saudével, as extremidades que estio em
contato direto com o meio-ambiente enviam infor-
magSes ao cérebro e este, apés processé-las, trans-
mite respostas ds extremidades. No caso da ESAF
ocorre o contrério: o cérebro decide sozinho e envia
ordens s extremidades. Como conseqiiéncia, essas
extremidades vdo perdendo sua sensibilidade por
falta de uso e se tornam meras executoras de agdes

preestabelecidas.

Dotar essas extremidades de maior poder
de decisio - tanto no aspecto técnico como no
financeiro - e das respectivas responsabilidades esti-
mularia as mesmas a se reconstruirem como verdadei-
ros centros de treinamento. Aos poucos, a energia
vital desse organismo comegaria a fluir por todas as
partes, e assim levando ao cérebro - érgdo central -
as questSes captadas no contato direto com clientes
e profissionais envolvidos.



Promover uma agdo descentralizadora ndo
depende de recursos e, sim, de iniciativa do corpo
gerencial. Pelo contrério, se bem planejada, a admi-
nistragio descentralizada provoca grande economia
em diversos aspectos, como também amplia a acei-
tagdo da instituido junto a opinido piblica.

Um outro aspecto bastante grave para
qualquer instituigio é a auséncia de planejamento
para as suas agdes. No caso da instituigio ser uma
escola que presta servigos a uma clientela diversifica-
da, a falta de um planejamento estratégico que
contemple o médio e o longo prazos pode ser fatal
para a sua sobrevivéncia. E preciso que, com base na
realidade, sejam definidos provéveis cendrios de
atuagio e escolhido aquele ou aqueles que paregam
mais favordveis, para que a instituicio possa definir
metas e se organizar para alcangé-las. Mais uma vez,
ndo se trata de uma questio financeira, mas
gerencial.

E preciso ainda que se defina, claramente,
uma politica na 4rea de treinamento com objetivos
igualmente claros, de modo a subsidiar o planejamen-
to das atividades de treinamento. Os ganhos daf
decorrentes sdo enormes: além de serem mais bem
preparadas e executadas as atividades, obter-se-ia
maior economia pela racionalizagio do uso dos
espagos, dos equipamentos, do pessoal e até mesmo
do material de consumo.

Estabelecida uma é4rea de planejamento
dentro da instituigio, poder-se-ia langar méo de
instrumentos técnicos tais como diagnésticos, levanta-
mentos de necessidades e outros, para a organizagdo
de um programa anual de treinamentos. Ao invés de
se esperar as demandas espasmédicas dos clientes, a
ESAF antecipar-se-ia e, junto com eles, organizaria
um programa que atendesse as reais necessidades
dos mesmos e que fosse, ainda, compativel com a
agenda e os meios de que dispde para promover
treinamentos.

Téo importantes quanto o planejamento
sdo o acompanhamento e a avaliagio das atividades.
Esta Gltima deve perder o seu cardter meramente
formal e se tornar um instrumento confiével para reali-
mentar o planejamento.

Investir no corpo técnico, seja obtendo
profissionais com o perfil adequado mediante trans-
feréncia ou contratagio, ou promovendo o
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aperfeigoamento dos jé existentes, reveste-se da
maior importdncia. Vimos anteriormente como ¢é
prejudicial para a instituicdo restringir-se a atividades
especificas, sem qualquer dose de criatividade.
Torna-se necessério criar um corpo técnico capaz de
conceber projetos encomendados, como também
adiantar-se e propor projetos aos clientes.

A criagio de um quadro especifico para a
ESAF, dada a sua natureza especial no seio da
familia fazendéria, com salérios e/ou gratificagSes
adequados, seria um fator positivo para a consti-
tuigio do corpo técnico a que nos referimos anterior-
mente. Tal quadro representaria, num primeiro
momento, um acréscimo de despesa que poderia ser
largamente compensado pelos diversos ganhos que
traria para a escola.

Instituir uma dimensdo participativa na
definigio da politica de planejamento e do plano
anual de treinamento ampliaria em muito a margem
de sucesso das atividades assim concebidas. Em
geral, as pessoas que recebem treinamento ndo o
solicitaram e algumas até sdo recrutadas de forma
impositiva. Um planejamento mais participativo ouvi-
ria ndo sé dirigentes, mas também os servidores a ser
treinados, envolvendo-os e comprometendo-os em

busca do melhor resultado.

4. CONCLUSOES

Os analistas da crise do Estado brasileiro
dcstacam, a par do aspecto econdmico, a sua
dimensdo gerencial. Afastada a polémica entre estati-
zar x privatizar, por se tratar de um falso dilema,
recoloca-se a questio em seus devidos termos. O
Estado vai mal, ndo tanto porque desempenha um
papel significativo na vida econémica e social do
pafs, mas porque administra mal os recursos de que
dispde e, em se tratando de uma sociedade com
altos niveis de miséria, a responsabilidade do setor
publico se torna ainda maior.

E consenso entre os analistas que se deve
promover uma ampla reforma do Estado brasileiro,
tal o grau de deterioragio a que chegou, e que
pode ser percebido em todos os niveis, até em um
setor menos estratégico como a érea de treinamento
de recursos humanos. Tal reforma deve, contudo,
responder a uma pergunta crucial: para quem iremos



reform4-lo? Para continuar atendendo a interesses
privados ou, ao contrério, para responder ds deman-
das do conjunto da sociedade? E ainda outra
questdo: queremos efetivamente um Estado reforma-
do e ético ou, ao contrério, um Estado descompro-
missado com a coisa piblica?

Necessita-se, assim, introduzir a questdo
democrética para que possamos nortear o rumo da
reforma desejada. Nao se pode, hoje, excluir das
decisdes aqueles sobre os quais se langa a agdo do
Estado. Assim, optando-se por um Estado mais
democrético, ¢ inevitével que se abra um espago
para a participagio da sociedade nas decisGes a
serem tomadas. Devemos lembrar que as transfor-
magOes vertiginosas por que passa © planeta, como
o processo de globalizagio do espago mundial,
trazem consigo uma série de implicagdes tanto no
relacionamento entre as nagdes, como também na
dimensdo interna das mesmas. Os Estados nacionais
precisam se redimensionar face a formagao de blocos
e outros tipos de associagOes transnacionais; em
contrapartida, as cidades e os poderes locais rea-
dquirem. maior importéncia econémica e politica. Para
fazer face a essa gama de transformagSes, diversos
paises, entre eles os Estados Unidos, estio
empreendendo  esforgos  de  modernizagdo
administrativa. (20)

Observa-se, assim, que até mesmo os
paises centrais vém se ocupando com reformas .de
suas administragdes. Imagine-se entdo o quanto uma
verdadeira reforma é necesséria em nosso pafs. Mas
uma reforma que tenha objetivos sociais claros, isto
¢, que reaparelhe o Estado para servir a sociedade e
ndo a interesses privados, como tem sido desde o
periodo colonial. E certo que carregamos uma
heranga pesada em termos de administragdo piblica:
clientelismo, nepotismo, corporativismo, cartorialis-
mo, auséncia de padrées éticos, entre outras maze-
las, estdo ainda presentes no seio de nossa adminis-
tragio. Nesse processo de reforma, cabers & socie-
dade participar ndo sé na elaboragio de propostas,
como também acompanhando o seu desenvolvimen-
to, de modo a garantir a sua efetividade.

Quanto & 4rea de recursos humanos, seus
problemas séo, em parte, decorrentes da crise geral
do Estado, que levou a administragdo piblica a uma
situagdo catastréfica. Sdo, ainda, decorrentes de seus
préprios dilemas, isto ¢, da forma como se construiu
no Brasil o aparato burocrético. A impressdo que se

tem é que serd necessério operar uma verdadeira
transfusdo de sangue, injetando nas veias burocréticas
substdncias éticas que redimensionem valores e
atitudes.

Sobre a ESAF, torna-se necessério
promover, em primeiro lugar, um amplo movimento
descentralizador, ndo s6 de decisées mas também de
recursos. Tal movimento oxigenar§ o conjunto da
instituicdo, resultando, ao fim, um melhor atendimen-
to &s demandas que, certamente, aumentardo.

E preciso, ainda, investir na 4rea de plane-
jamento, ndo s6 estratégico, como também nos seto-
res que compdem a drea de atuagio da escola.
Melhorias na rede de comunicagio, flexibilizando e
agilizando o fluxo de informagées, contribuiriam para
dar maior dinamismo & instituicdo. Restam ainda
outros pontos j& abordados como um quadro
especifico para os servidores, estimulos ao aper-
feigoamento técnico, a retomada das vocagées origi-
nais da escola como a pesquisa, os cursos de aper-
feigoamento, os acordos de cooperagio técnica com
organismos estrangeiros.

Deve-se lembrar que a maioria das
propostas de agdo ndo demandam, em si, aumentos
significativos de despesas. Requerem, sobretudo,
uma revisdo na 4rea gerencial como, aliés, o préprio

Estado brasileiro.



5. NOTAS
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1.

INTRODUCAO

O Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo foi instituido pela Lei n°. 5.107/66, substi-
tuindo o direito & estabilidade no emprego, vigente
até 1966, pela formagio de um pecilio pelo
empregador. Este Fundo seria individualizado em
nome do trabalhador através de conta vinculada.

O recolhimento ao FGTS, previsto pela
lei como obrigagio dos empregadores, corresponde
a 8% da remuneragio dos trabalhadores, sujeito a
corregio monetéria e juros anuais, diferenciados de
acordo com os critérios que se seguem. Para as
contas existentes até 22.09.71, a taxa de juros foi
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fixada em fungdo do tempo de servigo do trabalha-
dor: 3% a.a. sobre os saldos corrigidos das contas
dos empregados com até dois anos de servio na
mesma empresa; 4% a.a. para os empregados com
permanéncia na mesma empresa entre trés e cinco
anos; 5% a.a. para empregados com tempo de
servigo entre seis e dez anos; e 6% a.a. para empre-
gados com mais de dez anos de servigos prestados &
mesma empresa. A partir daquela data os saldos das
novas contas vinculadas passaram a ser remunerados 2

taxa de 3% a.a.

2. ADMINISTRACAO DO

FGTS

A administragdo do Fundo foi atribuida ao
governo federal, que ficou incumbido de fiscalizar o
recolhimento das contribuigdes pelos empregadores,
da cobranga executiva dos débitos levantados, do
langamento dos créditos de juros e corregio
monetéria nas contas dos trabalhadores e das apli-
cagdes dos recursos arrecadados.

O arranjo institucional criado para o
desempenho satisfatério dessas fungdes sofreu diver-
sas alteragdes ao longo do tempo, apresentando,
atualmente, de acordo com a legislagio que o rege,
a repartigio das competéncias de sua administragio
entre o Conselho Curador, o Ministério do Traba-
lho, o Ministério do Bem-Estar Social e a Caixa
Econbmica Federal.

O Conselho Curador do FGTS, reinsti-
tuido pela Lei no. 7.839/89 ¢ o érgéo reitor do
Fundo, cabendo-lhe normatizé-lo, aprovar seus



planos e orgamentos, acompanhar e avaliar sua
gestdo, e pronunciar-se sobre suas contas. Concebi-
do com cardter paritério, inclui representantes de
trabalhadores e de empregadores em nimero equiva-
lente ao de representantes governamentais.

Ao Ministério do Trabalho compete a
fiscalizagio do cumprimento da legislagdo relativa ao
FGTS, especialmente quanto & apuragio de débitos
e das infragdes praticadas pelos empregadores.

A gestio da aplicagio dos recursos do
Fundo, de acordo com as diretrizes e programas
estabelecidos pelo Conselho Curador, coube ao
Ministério da Agdo Social, atual Ministério do Bem-
Estar Social.

A Caixa Econdmica Federal foi imputada a
atribuigio de centralizar os recursos, administrar as
contas vinculadas, e os contratos de financiamento
concedidos com recursos do FGTS, mantendo siste-
mas de controle e demonstragdes fisico-financeiras
especificas.

Os recursos arrecadados através desse
Fundo tém uma destinagéo dupla. De um lado visam
atender ao seu objetivo trabalhista primordial, que ¢
a protegdo do trabalhador contra a demissdo imotiva-
da ¢ a formagio de um pecilio a ser sacado no
momento da aposentadoria.

Por outro lado, o volume de recursos arre-
cadados deve ser aplicado com o objetivo de manter
a integridade do seu valor e possibilitar o cumpri-
mento de sua fungdo trabalhista, preferencialmente
em investimentos sociais de interesse dos trabalhado-
res. Procurou-se, dessa forma, compatibilizar a
preservagio do valor dos recursos com a consecugdo
de metas sociais voltadas para o bem-estar dos
trabalhadores. Nesse sentido, desde o inicio, as
aplicagdes do Fundo estiveram vinculadas ao financia-
mento de moradias para as classes de rendas mais
baixas e, posteriormente, também a investimentos
que complementassem a habitabilidade das moradias
(saneamento bésico e infra-estrutura urbana).

Nao obstante as distorgdes verificadas, os
financiamentos do FGTS proporcionaram, até o
momento, a produgio de cerca de 3,5 milhdes de
moradias ¢ o aumento significativo da populagio
atendida por redes de abastecimento de 4gua e

esgotos.
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TRES GENEROS DE
PROBLEMAS

Ao longo da sua existéncia, entretanto, o
sistema FGTS foi acumulando problemas que tiveram
sua origem, parte na sua prépria concepgao, parte e
nas decisées de politica econdmica geral do pais e
na série de equivocos cometidos pelos responséveis
pela sua administragdo.

3.

Problemas Decorrentes da
Concepgdo do Sistema

Dentre os impasses gerados pela forma
como foi concebido o Fundo de Garantia, pode-se
assinalar:

1) Complexo arranjo institucional estabe-
lecido desde a sua criagio e mantido
pela legislagio atualmente em vigor
para a normatizagdo, gestdio e
operagio do Fundo, dificultando a
coordenagdo,  acompanhamento e
controle das agdes relativas ao FGTS,
pelos érgdos responséveis.

2) Ambigiidades no entendimento da

natureza juridica do FGTS, que, s

vezes ¢ tratado como fundo piblico,

outras, como fundo privado.

3) Prioridade pretendida a financiamentos
habitacionais voltados para a popu-
lagio de baixa renda. A preservagio
do valor dos recursos do Fundo ¢
incompativel com o financiamento de
moradias para as camadas de renda
mais baixas da populagdo. Este tipo
de financiamento exige a concessdo de
subsidios, o que inviabiliza a rentabili-
dade necesséria do Fundo.

4) Destinagio especifica dos recursos a
determinado tipo de investimento,
criando uma rede de interesses dificil
de se quebrar, e fazendo surgir, para-
lelamente, um mercado interdepen-
dente de financiamentos  para
produgio de moradias e para a sua
comercializagio. Como conseqiiéncia,
foram  dificultados o5  avangos
tecnolégicos, os ganhos de



produtividade e, também, a obtengdo
de pregos competitivos para as mora-
dias produzidas. Para alguns analistas
do sistema FGTS, pode-se observar,
atualmente, a existéncia de um merca-
do de financiamentos, e ndo de
iméveis.

5) Manutengdo de linhas de financiamen-
to voltadas para obras cuja responsa-
bilidade cabe, indiscutivelmente, ao
setor piblico. Tais obras poderiam ser
financiadas através de outras fontes de
recursos (orgamentérios, de contri-
buigio de melhoria etc.), evitando-se
o comprometimento de recursos do
Fundo, que devem ter seu retorno
garantido, junto a tomadores com
reconhecida histéria de inadimpléncia.

Problemas Decorrentes da Politica
Econdomica

Os impactos negativos da politica
econdmica adotada pelo governo brasileiro, nas trés
dltimas décadas, sobre o patriménio do Fundo
podem ser observados, principalmente, nos aspectos
seguintes:

1) Corrosdo dos valores ao longo do
tempo, em decorréncia da fixagdo,
pelo Governo, de indices de corregio
dos depésitos inferiores aos fndices de
inflagdo verificados em igual periodo.

2) Instabilidade no retorno das aplicagses
em razdo do aviltamento do valor das
prestagdes provocado pela concesséo
de subsidios indiscriminados  aos
mutudrios do SFH, como forma de
compensagdo pelo achatamento salarial
imposto & massa de trabalhadores.

Também contribui para o insignificante
retorno dos recursos aplicados a inadimpléncia habi-
tual de estados, municipios e entidades a eles vincu-
ladas, tomadores de recursos para investimento em
saneamento, infra-estrutura e habitagdo. Tal situagio
tem sido camuflada por sucessivas renegociagdes de
contratos, com o (nico intuito de viabilizar a
captagdo de novos recursos.

Problemas na Administracido do
Fundo

Adicionalmente as dificuldades menciona-
das, pode-se relacionar extensa série de problemas
provocados pelos equivocos cometidos pelos
responséveis pela administragio do Fundo ao longo
do tempo, apontados em auditorias recentes efetua-
das nas contas do Fundo e, até hoje, carentes do
devido tratamento:

1) Custos excessivamente elevados da
administragdo do Fundo.

2) Deficiéncia da estrutura de recursos
humanos, técnicos e operacionais dos
6rgdos envolvidos na administragio do
Fundo, resultando em:

- fragilidade da méquina fiscalizadora
da arrecadagdo;

- desestruturagio da méquina respon-
sével pela execugdo judicial dos
débitos, gerando um volume imenso
de processos de cobranga parados
nas instituigdes pablicas, impossibili-
tando a conversdo dos valores devi-

dos para o Fundo;

- auséncia de critérios ou insuficiéncia
de rigor na anélise de projetos;

- prética de superfaturamento, devido
3 inexisténcia de um sistema de
apuragio e acompanhamento de
custo de projetos nas &reas de habi-
tagdo, saneamento e infra-estrutura

urbana.

3) Transferéncia de responsabilidades vul-
tosas como as de centralizar as contas
do FGTS e operar o Fundo para uma
entidade da administragdo, no caso, a
Caixa Econdmica Federal, sem antes
preparé-la técnica e materialmente para
assumir tal encargo, gerando, em
conseqiiéncia:

- atraso significativo no processo de
centralizagio das contas, o mesmo

ocorrendo com a crisgio de



controles fidedignos da arrecadaggo,
dos contratos de financiamento, da
situagio da divida e da comerciali-
zagdo das unidades habitacionais;

- falta de consisténcia e de conciliaggo
dos dados contébeis, bem como de
controles  contibeis  adequados,
impedindo a avaliagio real da
situagdo patrimonial e financeira do

FGTS.
4) Inexisténcia de um sistema integrado
de informagdes gerenciais que enseje
ao 6rgdo gestor o acompanhamento
operacional do FGTS e a avaliagio de

seu desempenho pelo Conselho
Curador.

Como conseqiiéncia, o Fundo de Garantia
ndo conseguiu lograr integralmente os objetivos para
os quais foi criado, chegando no inicio dos anos 90
a uma situagio de insolvéncia, paralisagio de obras e
suspensao da contratagao de novos financiamentos,
além de dificuldades para o pagamento dos saques
das contas inativas, previstos para 1993. A crise
enfrentada atingiu proporgdes tais que mobilizou a
atengio e os esforgos, ndo apenas do Conselho
Curador, mas de toda a sociedade brasileira.

4. DISTORCOES
PROVOCADAS NO

SISTEMA FGTS

A anélise dos problemas existentes levou
3 constatagio de distorgdes graves no sistema a
exigirem pronta corregdo.

|dentificou-se, por exemplo, que o institu-
to do Fundo de Compensagdo de Variagses Salariais
- FCVS transformou-se, na realidade, em mecanismo
de transferéncia de renda para outros setores da
sociedade, com maior capacidade de obtengio dos
financiamentos habitacionais.

Menos de 7% dos recursos dos recursos
até hoje aplicados foram destinados ao financiamento
de moradias para familias com renda até trés salrios
minimos, configurando uma injusta distribuigio de
subsidios, em conseqiiéncia da  concessio

indiscriminada desses beneficios aos mutuérios do

SFH.

Verificou-se, também, transferéncia de
rendas para estados e municipios que, ao tomarem
recursos emprestados ao Fundo, o fizeram como se
do Orgamento da Unido fossem e, como ¢ usual
nesses casos, ndo os restituiram. Agrava tal distorgdo
a evidéncia de serem os estados mais ricos os maio-
res devedores do Fundo.

A falta de critérios de anélise de projetos
Ou O escasso rigor na sua aplicagéo propiciaram o
surgimento dos chamados conjuntos habitacionais
que, financiados no biénio 90/91, ou mesmo ante-
riormente, estio, até hoje, com dificuldades de
comercializagio e correspondente atraso no retorno
dos recursos ao Fundo. Criouse, ainda, uma
distorgdo no mercado imobiliério, onde o prego do
imével é menor que o saldo devedor, fragilizando a
garantia real desses financiamentos e penalizando o
comprador, que arca com uma divida superior ao
valor de mercado do seu imével.

Na 4rea de saneamento bésico, a deficien-
te andlise de projetos possibilitou a aprovagio de
projetos isolados, ndo integrados ao sistema existen-
te ou em implantagdo, prejudicando o retorno social
e econdmico do investimento, bem como a tolerdncia
de altos indices de perdas na distribuigio de 4gua
que oneram, ainda mais, os elevados custos da pres-
tagdo de servigos de dgua e esgotos.

Com respeito a seus objetivos trabalhistas,
também foram identificadas distorgées. Verificou-se,
por exemplo, que a concretizagio da meta de consti-
tuigio de pecilio é indcua para grande parte da
massa de trabalhadores, sujeita a baixos salérios e alta
rotatividade. Concluiu-se, ainda, que o impacto do
FGTS sobre a folha de pagamentos tem contribuido
para induzir a criagio de formas alternativas de
contratagio de trabalhadores, burlando a formali-
zagio das relagdes de trabalho.

A ineficécia da méquina fiscalizadora e de
cobranga de débitos possibilitou a geragio de um
crédito para o FGTS, hoje reivindicado pelos traba-
lhadores, da ordem de US$27 bilhGes, constituido
de dividas de governos federal, estaduais, municipais
e empresas.



S. PROPOSTASE
ALTERNATIVAS

No entendimento dos especialistas no
assunto, a crise atual do FGTS ¢é profunda e exige
solugdes mais ousadas que o mero ajuste do sistema
existente. Contribuigses diversas tém sido apresenta-
das e debatidas em circulos especificos, contemplan-
do mudangas radicais na concepgdo do sistema e na
sua administrag&'o para a superagao dos impasses
atuais e melhoria do desempenho futuro. A decisdo
sobre os novos rumos que serdo tragados para o
FGTS depende ainda da anélise da matéria e ampla
discussio com os diversos setores interessados da
sociedade. Nos parégrafos seguintes serd apresenta-
da uma breve exposigio do conteiido bésico das
principais propostas de alteragio do Sistema FGTS
em discussio no momento, reunidas em recente
semindrio  promovido pelo  Ministério  do
Trabalho/PNUD." Esta relagdo néo tem a pretensdo
de ser exaustiva, tanto em relagio ao nimero de
propostas apresentadas quanto 3 reproduga‘o integral
do conteiido daquelas selecionadas. Visa, unicamen-
te, destacar os pontos de maior interesse para o
debate em questdo. A relagio que se segue contém
um painel das principais contribuigses discutidas no
referido seminério.

Separacio dos objetivos atuais

De acordo com proposta apresentada por
Roberto Zamboni (MTb), é necessério separar os
objetivos atuais do FGTS, com readaptagdo de suas
fungdes trabalhistas e identificagio de fontes regio-
nais de recursos para financiar o desenvolvimento
urbano. Defende, em sintese:

criagio de um fundo de capitalizagdo
para a manutengio dos saques para aposentadoria;

a) criagio de um instrumento de comple-
mentagio de renda ao trabalhador
desempregado;

b) criagio de fonte de recursos vinculada
ao nivel local de governo, com parce-
las da receita tributéria estadual, o

ICMS ou outro que venha a ser
instituido;

¢) criagio de um fundo de natureza esta-
dual e municipal para financiamento do
setor social, substituindo as atuais
vinculages setoriais.

Recuperac¢io do Patrimonio e
Suspensio dos Recolhimentos

Para o ex-ministro do Trabalho, Walter
Barelli, a prioridade reside na restauragio do
patriménio do FGTS, com a recuperagio dos crédi-
tos existentes (da ordem de US$27 bilhdes) e na
suspensdo dos recolhimentos. A retirada de todos
os encargos da folha de salérios ¢ vista por ele como
uma forma de incentivar a criagio de empregos. Os
beneficios atualmente existentes, decorrentes dessas
contribuigdes, deverdo provir de outra forma de
financiamento prevista no Orgamento da Unigo.

Privatizacdo

O presidente do BNDES, Pérsio Arida,
apresentou proposta especifica para a solugdo do
débito da Unido para com o FGTS. O seu propési-
to consiste em fazer da privatizagio um instrumento
central na quitagio geral de passivos de responsabili-
dade da Unido e complementar aos mecanismos
fiscais usuais. O primeiro passo nesse sentido seria o
reconhecimento da legitimidade da divida.

Além dos créditos de contribuices e
financiamentos junto aos governos estaduais, munici-
pais e empresas, o FGTS ¢ credor, ainda, de somas
vultosas devidas pelo Tesouro Nacional, relativas ao
Fundo de Compensagio de Variagdes Salariais -
FCVS. A origem desse Fundo deve-se, basicamen-
te, & discrepdncia entre a remuneragao dos recursos
obtidos através das cadernetas de poupanga e do
FGTS e as quantias realmente pagas pelos mutuérios
do Sistema Financeiro da Habitagio (SFH), que se
tornaram inferiores aos montantes devidos, em virtu-
de de uma série de subsidios concedidos ao longo
do tempo. A concessdo desses beneficios criou, em
contrapartida, uma responsabilidade para o Tesouro

1 Mesa redonda sobre o resgate da divida da Unifio com os Fundos Sociais (FCVS, FGTS); Rio de Janeiro, nov/93.



Nacional, que, por obrigagio legal, arca com essa
diferenca.

Reconhecido o FCVS como uma obri-
gagio tio pertinente e efetiva quanto um Titulo da
Divida Agréria - TDA, admite-se sua habilitagio no
processo de privatizagdo, uma vez que ¢ previsto em
lei que todos os .créditos contra o Tesouro Nacional
sdo elegiveis para fim de privatizagdo.

De acordo com a proposta em questdo, a
decisdo quanto 3 amplitude da participagio do
FGTS no processo de privatizagio tem que ser
tomada através do Conselho Curador: pode ser limi-
tada aos recursos de que é credor junto ao FCVS e
que estio em processo de securitizagio
(regularizagdo deste crédito junto ao Tesouro Nacio-
nal); ou mais ampla e, até mesmo, com previsio de
participagio  de  trabalhadores  considerados
individualmente.

Adogao de Tecnologia de um
Fundo de Pensio

A proposta apresentada por Paulo Rabelo
de Castro (FGV) prevé a reformulagio radical da
administragio do FGTS, que passaria a adotar a
tenologia gerencial de um fundo de pensdo. De
acordo com a proposigdo, esta seria a saida da crise
para o FGTS e para o pafs, pois a capitalizagio
dessa poupanga, aliada aos recursos da previdéncia
complementar, geraria investimento, emprego e cres-
cimento econdmico no futuro. Como estratégia de
redirecionamento do FGTS, propée:

a) criagio de um fundo nos moldes dos

fundos de previdéncia complementar;

b) reformulagio do FGTS concomitante a
reforma da Previdéncia;

c) criagio de um fundo de moradia po-
pular.

AJUSTES POSSIVEIS
E NECESSARIOS A
CURTO PRAZO

6.

Até que modificagdes estruturais possam
ser introduzidas, medidas de ajuste e adaptagio do
Fundo devem ser tomadas para aproximé-lo , o mais
possivel, da obtengdo de seus objetivos. Algumas
iniciativas nesse sentido j§ foram tomadas pelo
Conselho Curador do FGTS e diversas propostas de
revisio da lei no. 8.036/90, encaminhadas ao
Congresso Nacional para deliberaggo.

No &mbito do Conselho Curador, medi-
das vém sendo tomadas para recuperar o patriménio
do Fundo e otimizar os resultados das aplicagses,
cabendo destacar a aprovagio da renegociagio de
dividas dos setores pablico e privado para com o
FGTS, bem como a determinagio de se promover
ampla revisdo dos critérios de aplicagio e retorno
dos recursos do Fundo. A experiéncia recente relati-
va aos financiamentos concedidos com esses recursos
demonstra a faléncia dos atuais critérios de aplicagdo
e exige a imediata revisio do modelo de aplicagio
do Fundo. Na é4rea de habitagio popular o novo
modelo deve-se basear em premissas tais como:

a) agilizagdo na concessdo de crédito;

b) maior alcance social das aplicagses,
identificando alternativas para o atendi-
mento a familias de baixa renda;

c) incentivo concorréncia, visando & redu-
zir de preges e melhorar a qualidade
dos iméveis ofertados.

Nas 4reas técnicas das instituiges ligadas
ao problema jé foi discutida proposta nesse sentido,
com ampla aceitagdo. Trata-se de proposigéo visan-
do substituir as atuais linhas de crédito da érea de
habitagio popular, por duas linhas bésicas de finan-
ciamento: uma ao produtor e outra ao consumidor
de habitagses. Ao produtor ndo mais seria oferecida
a garantia do financiamento ao adquirente da habi-
tagio por ele produzida. Ele teria duas alternativas
para a liquidagdo de seu débito:



a) o retorno do empréstimo contraido em
determinado prazo; ou

b) a venda da unidade no mercado, a
detentor de carta de crédito.

Completando o circulo, seria criada uma
linha de crédito especifica de carta de crédito para
aquisicio de imével novo ou usado, destinada ao
usudrio das habitagses. Tanto a produgio como a
comercializagdo seriam financiadas pelo FGTS, mas
de maneira independente.

Trata-se de proposta inovadora, que
representa significativo avango sobre o sistema atual.
Alfeta profundamente o desempenho da indistria da
construgdo civil, promovendo o incentivo ao aper-
feigoamento tecnolégico, rebaixamento de custos,
adequagio do produto ao mercado e maior flexibili-
dade de negociagdo entre o comprador e o vende-
dor. O surgimento de resisténcias 3s modificagSes
sugeridas, apresentadas principalmente pela indstria
da construgdo civil, que arcaria com os maiores ajus-
tes, tem dificultado a conquista do necessério apoio
politico para a sua concretizago.

A anélise dos problemas relativos & admi-
nistragio do Fundo também evidenciou a caréncia
geral, no dmbito dos 6rgdos governamentais envolvi-
dos, de recursos materiais, técnicos e humanos que
impediram o cumprimento satisfatério de suas atri-
buigses. O fraco desempenho do governo e de suas
organizagdes levou 3 reflexdo sobre a necessidade
urgente de se equipar adequadamente essas insti-
tuigdes para a implementagdo de suas atribuigdes ou,
julgada sua impossibilidade, decidir-se pela intro-
dugio de novas formas de agio governamental,
compativel com a sua estrutura vidvel.

Ficou patente que a aproximagdo com a
sociedade civil, mediante o processo de descentrali-
zagdo administrativa pode ser a chave para promover
as mudangas necessérias no modelo atual.
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