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Burocraria, tecnocracia, pseudoburocracia
e a Constituicao de 1988: tentativas e
perspectiva de formag¢ao de uma burocracia

Gilberto Guerzoni Filho € Consultor Legislativo
do Senado Federal.

Gieerto Guerzom FiLHo

A organizagdo da burocracia na Adminis-
tragiio Pablica brasileira € preocupagio que ja
completou mais de 50 anos. De uma forma geral
a historia administrativa do Pais € caracterizada
por uma alternéngia pendular de decisdes so-
bre a matéria. De fato, em raros periodos tem-
se, de maneira inequivoca, a presenga de ele-
mentos que atendem aos preé-requisitos da cons-
tituigdo de uma burocracia orginica que garan-
ta a qualidade ¢ a continuidade das agdes go-
vernamentais. Para tal, algumas exigéncias se
apresentam. Inicial e principaimente, & preciso
que as formas de admissdo ao servigo publico
tenham como pressuposto mecanismos que as-
segurem a presenga de critérios institucionais e
objetivos de aferi¢do do mérito e de igualdade
de oportunidade. Trata-se de requisitos nio
apenas de um servico piblico eficiente, mas,
também, da prépria democracia.

As primeiras tentativas sistematicas de ins-
tiigdo de uma burocracia organica seguem-se
a Revolugdo de 1930, em um periodo em que o
Governo, fruto do esgotamento do modelo de
Estado existente até entdo, percebe a necessi-
dade de sua constitui¢fio, para o exercicio do
poder piblico de formma eficiente. Trata-se de
exigéncia do proprio crescimento da complexi-
dade da agdo estatal. Vale registrar que os anos
30 s3o marcados pelo fato de que o Governo
passa a atuar em novas areas. E sintomética a
criagio dos Ministérios da Educacio e Sande
Publica e do Trabalho, Indastria € Comércio. A
atividade de elaboragdo ¢ implementagdo de
politicas pablicas comega a exigir maior especia-
lizagHo e profissionalismo.

Isto se reflete na Carta Constitucional de
1934, que ¢ a primeira a trazer um titulo especifi-
co para os funcionirios pablicos.
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Dentro do processo de modernizagio do
Estado, 0 Governo Federal fez aprovar a Lei n®
284, de 1936, que iniciou a sistematizagio do
Servigo Publico Federal, adotou os critérios
ento conhecidos para organizaco de pessoal,
deu partida ao processo de classificagio de
cargos, separando os cargos efetivos dos em
comissio, excluindo estes das carreiras, orga-
nizou uma grade de remuneragiio dos cargos
publicos ¢ criou o Conselho Federal do Servigo
Pitblico Civil, primeiro &rgdo voltado especifi-
camente para a gestio da fungio administrativa
ng Brasil.

Em 1938, o Conselho Federal do Servigo
Piiblico Civil d4 origem ao Departamento Admi-
nistrativo do Servigo Piblico — DASP, que avan-
¢ou no sentido de uma sistematizagio das nor-
mas sobre o pessoal civil, consolidando-se o
instituto do concurso piblico ¢ o da estabilida-
de, e estabelecendo, no Servigo Pablico Fede-
ral, normas modernas de gestio da coisa plblica.

O processo de redemocratizagic que se ini-
ciou a partir da queda do Estado Novo trouxe
consigo um desvirtuamento dos trabalhos até
entio desenvolvidos pelo DASP. Sob pressio
do funcionalismo, a Constituigio de 1946, no
art. 23 do seu Ato das Disposicies Constitu-
cionais Transitorias, efetivou os funcionarios
interinos e extranumerarios, admitidos sem
concurso publico.

A primeira grande tentativa de profissiona-
lizar a Administragio Publica nio fora suficiente
para afastar toda uma tradi¢fo de que o servigo
piiblico ¢ importante moeda de troca no jogo
politico-partidario.

Apesar disso, o funcionalismo publico
ganhou, em 28 de outubro de 1952, o Estatuto
dos Funciondrios Publicos Civis da Unifio, com
apromulgaciodalein®1.711. A norma estatu-
tdria passou a reger o trabalho no servigo pud-
blico e o concurso publico tornou-se a regra
geral de admissdo.

Estes principios foram, éntretanlo, sistema-
ticamente burlados em toda uma série de
diplomas legaig posteriores.

Dispde, por exemplo, o pardgrafo unico do
art. 23 daLei n® 4.069, de 11 dejunho de 1962,
em redacio vetada pelo Presidente da Repablica
e restabelecida pelo Congresso Nacional:

“Art. 23 "
Parigrafo anico. Os servidores que
contem ou venham a contar 5 {(cinco)
anos de efetivo exercicio em atividade de
cardter permanente, admitidos até a data

da presente lei, qualquer que scja a for-
ma de admissdo ou pagamento, ainda que
em regime de convénio ou acordo, serdo
enquadrados nos termos do art. 19 da
Lei n?3.780, de 12 de julho de 1960.”
Determina o art. 19 da Lei n¥ 3.780, de 1960
“Art. 19. Esta lei abrange a situagio
dos atuais funciondrios, dos extranume-
rarios amparados pelos artigos 18 ¢ 23
do Ato das Disposiges Constitucionais
Transitdrias ou pela Lein®2.284, de 9de

agostode 1954, .. (VETADO)
¢ pelo art. 264 daLeinl, 711, de 28 de
outubrode 1952 ... (VETADO) ..........

ou pessoal a eles equiparado, 0s quais,
com as ressalvas previstas na presente
lei, passam para todos os efeitos A cate-
goria de funciondrios.”

ALei n®4.069, de 1962, representou o ulti-
mo grande ¢ talvez definitivo golpe no sistema
de mérito para acesso ¢ desenvolvimento no
Servigo Publico, cuja implantagfo foi intentada
pelo DASP, a partir de sua criagio em 1938. Esta
Lei, denominada, pelo eminente jurista & Minis-
tro do Supremo Tribunal Federal Evandro Lins
e Silva, em julgado proferido sobre a matéria,
“lel de favor”, coroou um processo que teve
inicio com a estabilizacdo concedida aos interi-
nos € extranumerarios pela Carta de 1946. As
conseqiéncias da Lei n® 4,069, de 1962, foram
tanto mais graves na medida em que ens¢jaram
o enquadramento, como servidores publicos,
de boa parte dos contratados para trabalhar na
estrutura administrativa extraordinaria e para-
lela & mdquina regular, montada pelo Governo
Federal para a construgio e instalagio da nova
Capital Federal. Todo este processo fez com que,
no inicio da década de 60, estivesse a Adminis-
trac3o Federa! inchada e incapaz de realizar, de
forma eficiente e eficaz, as suas obrigages.

Observe-se o desabafo do Diretor-Geral do
DASP, servidor zeloso, preocupado com a mo-
ralidade da gestfio da coisa pablica, ao verificar
as situagdes a que a legislagZo de pessoal vinha
obrigando a a assumir, na Expo-
si¢do de Motivos n? 103, de 17 de fevereiro de
1964

“Infere-s¢ assim que para desemba-
ragar-se de servidores seus admitidos a
titulo precdrio para servirem em ativida-
des sem o ostensivo e manifesto carater
de permanéncia, servidores nfo-estiveis
¢, portanto, sem aquelas garantias que a
Constitui¢io solenemente confere aos
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estiveis, a Administragio devera confor-
mar-se 4 contingéncia de manté-los a scu
servigo porque a legislag@o de pesscal
foi progressivamente fazendo tdboa rasa
dos principios constitucionais ¢ ampli-
ando ¢ fortalecendo de tal maneira os di-
reitos dos funcionarios a ponto de hoje
ndo se poder distinguir estavel dos que
_ ndoconquistaram tal direito.”

E importante registrar a situagdo peculiar do
Governo Juscelino Kubitschek, que se elege
com wm ambicioso programa de atuago, o Pro-
grama de Metas, que reflete a necessidade da
intensificagio da agdo do Estado no dominio
econdmico. O Governo, diagnosticando a inca-
pacidade da maquina administrativa de imple-
mentar as politicas publicas propostas, ao mes-
mo tempo ¢m que ndo pode alterar, pelas exi-
géncias de sua base politico-parlamentar, o perfil
do servigo pablico, profissionalizando-o e reti-
rande dele a influéncia politico-partidaria, cons-
trdi uma estrutura administrativa paralela, para
dar efetividade as suas politicas publicas. Sdo
os chamados “Grupos Executivos”, que, ape-
sar de seu significado, ndo perenizam a sua atu-
acdo sobre a maquina publica.

A partir dos governos muilitares, surgidos
como conseqiiéncia do Movimento de 1964,
inicia-s¢ uma nova tentativa de modernizagio
da Administraco Piblica brasileira. As exigén-
cias do desenvolvimento econdmico apoiado
na intensa agdo do Estado colocam na ordem
do dia a necessidade. de uma Administragdio
Piblica capaz de formular e implementar poli-
ticas publicas altamente complexas ¢ sofisti-
cadas, para as quais a estrutura existente ngo
estava preparada.

Como ceme do diagnéstico do problema
enfrentado pelo servigo pablico, colocava-se a
necessidade de tornar a maquina administra-
tiva mais agil, mais préxima dos critérios exis-
tentes para a iniciativa privada, o que possibili-
taria aumentar a sua eficiéncia e eficdcia. Acre-
ditava-se, na época, que um dos fatores que
dificultavam o desempenho do servigo pablico
prendia-se 4 pouca flexibilidade permitida pelo
Estatuto aprovado pela citada Lei n® 1.711, de
1952.

Assim, a partir de 1967, facultou-se 3 Admi-
nistragio Federal admitir servidores pela Con-
solidagdo das Leis do Trabalho, ao lado daque-
les estatutdrios. Esta duplicidade de regimes
teve origem na Constitui¢io de 24 de janeiro de
1967, que previa, em seu art. 104, verbis:

“Art. 104. Aplica-se a legislagdo tra-
balhista aos servidores admitidos terh-
porariamente para cbras, ou contratados
para fungdes de natureza técnica ou es-
pecializada”.

Neste sentido, ja dispde o Decreto-Lei n®
200, de 25 de fevereiro de 1967, que, no campo
da Administragdo Publica, sistematizou as dire-
trizes de Governo € que representa, ainda hoje,
um dos mais completos e articulados diplomas
legais existentes no Brasil sobre a matéria, em
seus arts. 96 ¢ 97:

“Art. 96. Nos termos de legislagio
trabalhista, poderdo ser contratados es-
pecialistas para atender ds exigéncias de
trabalho técnico, em institutos, drgdos
de pesquisa e outras entidades especia-
lizadas da Administragio Direta ou au-
tarquia, segundo critérios que, para esse
fim, serfo estabelecidos em regulamento.

Art. 97. Os Ministros de Estado, me-
diante prévia e especifica autorizagdo do
Presidente da Repiblica, poderdo con-
tratar os serviges de consultores técni-
cos e especialistas por determinado perio-
do, nos termos da legislagdo trabalhista”.

Além disso, o Decreto-Lei n? 200, de 1967,
também dentro da idéia de aproximar a Admi-
nistragio Piblica dos principios que norteavam
a organizagio da iniciativa privada, consolidou
a presenga, na maquina piblica, das fundagdes
criadas e mantidas pelo poder piblico {j4 utili-
zadas em grande escala pelo Presidente
Juscelino Kubitschek na organizagdo de Brasi-
lia}, definidas como entidades de direito privado
€, como tal, nfo sujeitas 4s normas da Adminis-
tracio direta e autarquica relativas 4 admissio
de pessoal. Efetivamente, o Decreto-Lei n® 200,
de 1967, carrega, ao lado de seu aspecto técnico,
um forte viés autoritario, excluindo a agio do
Poder Executivo de controles do Poder Legisla-
tivo e da sociedade civil.

Posteriormente, 0 que era excegdo tornou-
se regra ¢ O que era regra, excesdo. Oant, 106 da
Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro
de 1969, dispds:

“Art. 106. O regime juridico dos ser-
vidores admitidos em servigos de carater
temporario ou contratados para fun¢des
de natureza técnica especializada sera
estabelecido em lei especial”.

Regulamentando a matéria e, de fato, esten-
dendo ainda mais o dispositive constitucional,
estabeleceu a Lei n® 6,185, de 11 de dezembro
de 1974:

Brasfliiaa. 32 n. 128 out./dez. 1995

45



“Art. 12 Os servidores piblicos civis
da Administracao Federal direta ¢ autdr-
quica reger-se-40 por disposiges esta-
tutdrias ou pela legislaclio trabathistaem
vigor.

Art. 29 Para as atividades inerentes
20 Estado como poder pliblico, sem cor-
respondéncia no setor privado, compre-
endidas nas dreas de seguranca piblica,
diplomacia, tributacio, arrecadaclio e fis-
calizag30o de tributos federais ¢ comtribwi-
¢des previdencidrias, ¢ no Ministério
Pdblico, sO se nomeario servidores cujos
deveres, direitos e vantagens sejam os
definidos em estatuto proprio, na forma
doart. 109 da Constituicio Federal.

Art. 3% Para as atividades nfio com-
preendidas no artigo precedente sé se
admitiriio servidores regidos pela legis-
lagAo trabalhista, sem os dircitos de gre-
ve ¢ sindicaliza¢3o, aplicando-se-lhes as
normas que disciplinam o Fundo de Ga-
rantia do Tempo de Servigo.

Art. 4% A juizo do Poder Executivo,
nos casos ¢ condi¢bes que especificar,
inclusive quanto 4 fonte de custeio, os
funciondrios piiblicos estatutarios pode-
ro optar pelo regime do artigo 3%.”

A utilizacho do regime celetista, celebrado
como 0 moderno, em contraposi¢io ao estatu-
tério, amco.tcvemlsmessoque,mmomm
toda:mplamodomglmejuridmmcopda

Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990, dos
cerca de 700.000 servidores civis ativos da
Unifio, nflo mais de 150.000 ainda eram regidos
pelaLein®1.711, de 1952

Oqueocorral,naprﬂuca,fmqmgmnde

dos servidores admitidos pelo regime cele-
: sta.0 foram sem concurso piblico ¢ sem direito
a . De fato, atotalidade
dos servidores admitidos pelas fundacles,

forina juridica em que se constimiram grande

das entidades criadas na €poca, entrou
no ptbhco namelhmdashnpﬁms,
por letivo simplificado, onde nfio

esteve presenic o pressupostc da impessoali-
dade, nem qualquer mecanismo institucionat de

avaliachio de mérito. Estes servidores foram,
muitas vezes, admitidos para prestar servigos

na Administraciie direta. De fato, a]gumnsful-
daoBes nlio passavam de verdadeiras interme-
didrias de mio-de-obra, aproveitando-se do fato
de que nfo precisavam admitir por concurso e

tinham ampla liberdade de fixaclio ds remmnera-
¢lo de seus servidores. Ainda hoje, ¢ possivel
observar, nos quadros de algumas fundacdes,
um numero desproporcional de servidores
cedidos a Admlmsu'aq;ﬁo dlreta alguns que

muito, para assinar o contrato de trabalho. Este
processo ocorreu, igualmente, na Adminis-
tragAo direta ¢ nas autarquias, com as chamadas
tabelas especiais.

Impde-se, aqui, observar que diversas
empresas piiblicas ¢ sociedades de econo-
mia mista, também criadas ou ampliadasem
profusfio durante a década de 70, foram otili-
zadas como intermediadoras de mio-de-obra
para a Administracio direta, 4 semethanca
das fundagdes. Algumas chegaram e ainda
chegam a possuir mais da metade de seus
empregados prestando servicos na Adminis-
trag#io direta, além de ser comum a existéncia
de “falsas empresas”, que somente adotaram
esta personalidade juridica para fugir de con-
trole, uma vez que nio exercem atividades
com qualquer caracteristica empresarial.

Também dentro do processo de moderniza-
¢, foi promulgada a Lei n® 5.645, de 10 de
dezembro de 1970, que “cstabelece diretrizes
paraaclasslﬁcaqﬁodecargosdoSemquwﬂ
da Unifc & das autarquias federais, ¢ dé outris

providéncias”. Este diploma legal foi, igualmense
como 0 Decreto-Lei n® 200, de 1967, fundamnental

paaamganuacﬁodaMmmmaﬂoPﬂﬂha
Federal, ¢ representou 0 mais completo ¢ a
nnlhorsisemtizaﬂocclassiﬁcaﬂodem
até entllo feita.

Ao lado disto, emmmo,aciudal..ein'
5.645, de 1970, estabelece o instituto da
ascensfio ﬁmmon.al Trata-se de instituto que
existia anteriormente, sob a denominagio de
20ess0, na Lei n9 3,780, de 1960, e que permitia
a0 servidor ter acesso a cargo diverso do que
exercia, mediante processo seletivo interno.

O instituto era permitido pela Constituiglio
anterior, com a redacio dada pela Emenda
Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969,
que dispunha, no § 1° de sou art. 97:

“Art.97...
§1’Apnmmmmvesudumunmrgo

provas ¢ titulos, salvo os casos indicados
emlei”
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.1 ASCENSH0 Caracieriza-se como provimento
derivado. Conforme a definigio de Celso Anto-
nio Bandeira de Mello, in Curso de Direito
Administrativo, pp. 150-1;

*Qs provimentos derivados, como 0
nome o indica, s30 aqueles que derivam,
ou seja, que se relacionam com o fato de
o servidor ter ou haver tido algum vinculo
anterior com cargo publico. Nele se radica
a causa do ulterior provimento. (...)

Provimento derivado vertical ¢ aquele
em que o servidor € guindado para cargo
mais ¢levado. Efetua-se através das
formas de provimento denominadas (a)
promocgdo {...) e (b) ascensdo.

Ascensdo € a elevagdo de cargo alo-
cado na classe final de uma carreira pre-
vista como complementar da anterior e
na qual parte dos cargos ¢ preenchivel
por concurso publico e parte reservada
para serem providos pelo meio referido.”

O instituto da ascensdo, cuja existéncia foi
justificada pela necessidade de se dar maior
coeréngia as carreiras, converteu-se, de fato,
numa forma de burla ao principio do concurso
publico. Mediante o instituto, a escolha de ocu-
pante dos cargos mais elevados passou a ser,
em grande medida, feita entre os préprios servi-
dores, anulando, na pratica, o direito ao livre
acesso aos cargos publicos.

Observe-se, inclusive, que, no decorrer
do tempo, as exigéncias para a realizagioda
ascensdo funcional foram se tornando cada
vez menos rigidas. A situagio chegou a tal
ponto que o Decreto n® 94.664, de 23 de julho
de 1987, que regulamenton o Plano Unice de
Classificagdo ¢ Retribuigdo de Cargos ¢ Em-
pregos — PUCRCE das instituigdes federais
de ensino, determina que somente seria
aberto concurso pablico para os cargos téc-
nico-administrativos das escolas federais se
houvesse vagas remanescentes de processo
seletivo interno.,

Em nosso entendimento o instituto da
ascensfo ndo s¢ justifica, uma vez que se o
servidor € competente para ter acesso ao cargo
mais elevado, ele lhe € dispensivel; se € ape-
nas para facilitar este acesso, em desrespeito
a0 principio isonémico com os demais cidaddos,
¢le ¢ indefensavel e representa mera garantia
corporativa.

A ascensio desatende aos dois principios
que justificam a existéncia do concurso piblico,

o direito de igualdade no acesso ao cargo
publico e a obrigagdo de a Administragio
escolher, sempre e de forma impessoal, o melhor
para o desempenho de determinada fungio.

Além disso, a ascensdo gera um problema
de desestimulo no desempenho das fungBes
de nivel mais elementar, que perdem o seu signi-
ficado, transformadas em meros canais de acesso
paraaquelas mais complexas.

Registre-se que a ascensdo nio representon
grande problema na época, uma vez que, como
regra, 0 concurso publico nio era a forma de
acesso aos cargos estratégicos de alta diregdio,
aos quais se chegava por critérios de escolha e
cooptacdo, conforme referido anteriormente.

A tentativa modernizadora intentada a partir
do Decreto-Lei n? 200, de 1967, e dentro da qual
se insere a Lein® 5,645, de 1970, cujos méritos
sdo inegaveis, acabou tendo come resultados
o contririo do pretendido. E importante registrar
que isto nZo ocorreu por uma distorgio da
implantagio da reforma, mas pelos erros de scus
pressupostos, demonstrados a longo prazo.

A miquina administrativa emerge do
periodo dos governos militares absoluta-
mente desestruturada. Cresceu o nimero de
servidores, grande parte deles contratados
sem qualquer forma de controle. No se cons-
tituiu uma burocracia orgénica, pelo contré-
rio, constituiu-se a chamada tecnocracia, no
sentido em que as fungdes de alta direglo
burocratica passaram a ser ocupadas por téc-
nicos ndo ligados 4 Administragdo direta, ndo
vinculados 3 burocracia tradicional, organi-
zada em carreiras. Conforme Luiz Alberto dos
Santos, in O modelo brasileiro para a orga-
nizacdo da alta administragdo:

“Oriunda do meio académico, do setor
privado e das empresas estatais, € de
érgdos do préprio Governo, esta tecno-
cracia — mais por méritos € ligagdes poli-
ticas e ideolégicas de individuos do que
por uma identidade de classe - suprio a
Administragio Federal de quadros para
a alta administragio, O processo de recru-
tamento destes quadros deu origem, em
alguns casos, 4 formagfo das chamadas
ilhas de exceléncia em determinados
orgdos ou entidades, que vieram a se
tornar provedores de pessoal qualificado
para a alta hierarquia ministerial ¢ para o
exercicio das atividades de formulagdo
de politicas e regulacio econdmica.

A forma como tal processo se desen-
volveu, a partir de iniciativas isoladas ou
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condicles politicas ou econdmicas muito
localizadas, nfio se constitui num meip
instilucionalizado para o recrutamento da
alta administraco. (.:.)

Apesar de, em muitos casos, a atua-
¢#o de seus integrantes no dmbito da
Administrac8o ter-se processado por
periodos prolongados, a tecnocracia nfio
conformou um efhos de servigo piblico.
No mais das vezes, a sua aglio se aproxima
do esperado de profissionais do setor
privado atuando circunstancialmente no
setor pablico. Comprova esta afirmacso
ofato de que, em muitos casos, integran-
tes da tecnocracia tornaram-se consul-
tores ou empresdrios no setor privado,
apds a sua saida do servico piblico, man-
tendo com a Administracio uma relagio
profissional em que esta tornou-se cliente
dos seus servicos, a0 mesmo tempo em
que suas experiéncias no setor piblico
tornavam-se um ¢obigade produto colo-
cado A disposi¢iio do mercado. Deten-
tores de um krnow-how técnico, atuavam
despidos da ideologia ou da consciéncia
do papel de Arbitros e articuladores das
demandas sociais, indispensédvel aos
agentes responsiveis pela formulaclio e
implementaciio de politicas publicas, o
que pode ser parcialmente explicado
pelas regras do jogo vigentes durante o
periodo autoritdrio. Neste sentido, cam-
priram o papel esperado de técnicos poli-
ticamente neutros, formados & margem
de valores, num contexto em que o debate
¢ a articulag3o com o Poder Legislativo¢
a sociedade nic eram fatores essenciais
a sua atuagio.”

Ao mesmo tempo ¢ desimuido o remanes-
cente de burocracia tradicional, tanto pelo dito
acima, quanto pelo instituto <a ascensdo, que
contribuiu para a completa desmoralizagiio do
concurso piiblico ¢ de todos os sistemas insti-
tucionais de mérito para admissfo e progres-
s#o na Administra¢io Publica.

As tentativas de flexibilizag8o levadas
adiante, se bem sucedidas no inicio, fracassam
Justamente por nfo conseguirem constituir um
mecanismo permanente de controle dos entes
descentralizados e pela inexisténcia da consti-
tuigio de uma burocracia orgénica.

Na verdade, a autonomia alcangada pelas
fundagdes e pelas empresas publicas ¢ socie-
dades de economia mista, admitida e suportavel

no periodo de crescimento econdmico, atingiu
niveis insuportiveis para as finangas plblicas
no periodo de crise de financiamento do Estado
que se seguiu, na década de 80. Comecaram a
ser criados mecanismos crescentes de controles
sobre estas entidades, ao mesmo tempo em que
se diagnosticava a necessidade de se dar maior
organicidade 3 Administragiio Piblica.

A partir do processo de redemocratizagiio,
com o Governo Tancredo Neves/José Sarney,
ensaiou-se uma nova tentativa de modernizacio
da Administragio Piblica. Neste sentido, colo-
cou-se a discussio da necessidade de uni-
ficagio dos regimes juridicos dos servidores
piblicos, do fortalecimento da Administrag#io
direta e do restabelecimento integral do instituto
da estabilidade. Inicialmente, a Secretaria de
Administragfio Piblica da Presidéncia da Repi-
blica — SEDAP, érglio sucessor do DASP,
propds a criagio ’de um novo regime Ju.ridloo
denominado “civilista”.

Dentro dessa tentativa, ¢ com vistas ao
reforgo da burocracia, insere-se a criaghio das
carreiras de Finangas ¢ Controle, de Orgamento
e de Especialista em Politicas Piblicas e Gestio
Governamental, na busca da instituicio de
carreiras destinadas A alta administracio. A cri-
aglo dessas carreiras, entretanto, nfio comprin
os seus objetivos.

Com relago as carreiras de Finangas e Con-
trole e de Orcamento, o problema foi de origem.
Na constituiclio dessas carreiras pelos Decre-
tos-Leis n®2.346 ¢2.347, ambos de 23 de julho
de 1987, determinou-se, em dispositivos cuja
constitucionalidade pode ser contestada,
mesmo scb a égide da Constituicio de 1969,
que qualquer servidor que estivesse em
exercicio em 6rgios do sistema de controle
interno e de orgamento, independentemente de
seu cargo, formagiio, ou da atividade que estava
dese, , passasse, de forma automa-
tica, respectivamente, 4 carreira de Finangase
Controle ¢ 4 de Orgamento. Como njo se burla,
impunemente, o principio do concurso piiblico,
tem-se a situagio, hoje, de graves problemas
de qualificacho ¢ de adequacio do perfil dos
Analistas e Técnicos de Finangas ¢ Controle ¢
de Orgamento, Apenas recentemente vem sendo
realizada a selegfio de novos servidores para a
carreira através de concurso piblico especifico.
Assim, manteve-se na origem dessas cdrreiras
0s mesmos graves problemas que ensgjaram a
sua criagio.

Quanto & carreira de Especialista em Poli-
ticas Publicas e Gestio Governamental, o
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problema foi a descontinuidade. Foi realizado
apenas um concurso publico, em 1988, com
grande divalgagao, a0 qual concorreram quase
70.000 candidatos ds 120 vagas oferecidas. A
carreira foi criada pela Lei n® 7.834, de 6 de
outubro de 1989, tendo sido empossados nos
seus cargos cerca de 100 servidores,

Apesar do significado destas tentativas,
que marcaram a Administragio Pablica, elas ti-
veram, pelos motivos referidos, resultados limi-
tados e bem aquém do esperado.

Na Constituinte de 1987/88, caminhou-se no
sentido da aprovagdo da unificaciio dos regi-
mes juridicos dos servidores piblicos, erigida
em norma constitucional no art. 39 da Lei Maior,
e do fortalecimento dos controles sobre a Admi-
nistragdo Publica.

Pela primeira vez, de forma inequivoca, o
concurso piblico foi explicitado como tnica
forma de acesso ao cargo ¢ a0 emprego piblico.
Até entdo a norma do concurso piblico sempre
permitiu mecanismos que deram condigdes 4
sua burla. Na Carta de 1946, a exigéncia de
concurso restringia-se aos cargos de carreira,
liberando a nomeagio para os cargos isolados.
Na Carta de 1967, a exigéncia de concurso exis-
tia apenas para 0 primeiro provimento em cargo,
permitindo a ascens#o funcional e a livre contra-
tagdo de servidores pelo regime celetista,
Determina a Carta de 1988, emseu art. 37, I1;

*Art, 37. A administragiio piblica di-
reta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios obe-
decera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade
€, também, ao seguinte:

II - a investichura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacio préviaem
concurso piblico de provas ou de provas
e titulos, ressalvadas as nomeagdes para
cargo em comissdo declaradoem lei de livre
nomeagHo ¢ exoneragio.”

Este dispositivo vem sendo interpretado de
forma estrita pelo Supremo Tribunal Federal em
todas as agles que chegam dquela Corte, tendo
se tornado fundamental para a moralizagdo da
gestiio da coisa plblica. Todas as tentativas de
burlar o dispositivo vém sendo bloqueadas, com
grande coragem, pelo Pretério Excelso. Firma-
. sea jurisprudéncia da necessidade da realizagio

de concursos pablicos especificos para ¢ provi-
mento dos cargos publicos. Na A¢fo Direta de
Inconstitucionalidade - ADIn n®231, de 1992,
julgada em 5 de agosto de 1992, um marco da
Jurisprudéncia administrativa bmsxlm’a, adecisfo
foi vazada nos seguintes termos:

“ACAQ DIRETA DE INCONSTITU-
CIONALIDADE. ASCENSAO QU ACES-
SO, TRANSFERENCIA E APROVEITA-
MENTONOTQCANTE A CARGOS QU
EMPREGOS PUBLICOS.

O critério do mérito aferivel por
concurso publico de provas ou de
provas e titulos €, no atual sistema cons-
titucional, ressalvados os cargos em
comissdo declarados em lei de livre
nomeagdo e exoneragio, indispensavel
para cargo ou emprego piblico isolado
ou em carreira. Para o isolado, em qual-
quer hipdtese; para o em carreira, para o
ingresso nela, que so se fara na classe
inicial e pelo concurso piblico de provas
ou de provas ¢ tinlos, ndc 0 sendo, pe-
rém, para cargos subseqiientes que nela
se escalonam até o final dela, pois, para
estes, a investidura se fara pela forma de
provimento que € a promog¢do.

Estio, pois, banidas das formas de
investidura admitidas pela Constituigio
a ascensdo ¢ a transferéncia, que sdo
formas de ingresso em carreira diversa
daquela para a qual o servidor piblico
ingressou por concurso, e que nio sdo,
por isso mesmo, insitas ao sistema de
provimento em carreira, ao contrario do
que sucede com a promogao, sem a qual
obviamente ndo havera carreira, mas, sim,
uma sucessdo ascendente de cargos
isolados.

O inciso I1 do art. 37 da Constituigdo
Federal também ndo permite o aprovei-
famento, uma vez que, nesse caso, ha
igualmente o ingresso em outra carreira
sem o concurso exigido pelo mencionado
dispositivo.”

Mais recentemente, 0 Supfemo Tribunal
Federal concedeu liminar, no julgamento da
ADIN n® 837, de 1993, sus'g)endendo os dispo-
sitivosda Lei n® 8,112, de 1990 que mantinham
o instituto da ascenso.

Por oportuno, registre-se que, hoje em dia,
nfo cabe nem mesmo o argumento de que uma
carreira poderia ser composta de cargos de
niveis diversos e que a mudanga de nivel seria
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objeto de promogio ¢ nio de ascensdo. Tratar-
se-ia, apenas, de tentar dar ao instituto da as-

censfo denominagdo diversa para dar-lhe rou--

pagem de constitucionalidade. Observe-se, v.g.,
a decisfio do STF sobre 0 Mandado de Segu-
ranga n?21.420, de 1993, impetrado por técnicos
de finangas e controle externo da carreira de
financas e controle externo do Tribunal de
Contas da Unifio (cargos de nivel médio} contra

decislo da Corte de Contas de realizar concurso-

pliblico, ¢ nio interno, para provimente dos
cargos de Analista (nivel superior), da mesma
carreira:

“MANDADQ DE SEGURANCA.
ASCENSAOFUNCIONAL: INCONSTI-
TUCIONALIDADE. PRECEDENTES DO
STF. DIREITO INEXISTENTE.

Técnicos de finangas e controle ex-
terno do TCU que pretendem ascender a
Analistas daquela Corte, impedinde a
realizaglio de concurso piblico para o
provimento destes cargos. Como espécie
de provimento derivado, a ascensdo é
inconstitucional.

Mandado de seguranga indeferido.”

A propria hipdtese da transformagdo de
cargos foi excluida. Aqui, também, j4 se mani-
festou a Corte Suprema, na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 266, de 1993, cuja
decisfio, tomada em 18 de junho de 1993, tema
seguinte cmenta:

“Embora, em principio, admissivel a
transposigdo do servidor para cargo
idéntico de mesma natireza em novo
sistema de classificagio, o0 mesmo nio
sucede com a chamada transformagdo
que, visto implicar alteragfio do titulo e
das atribuigdes do cargo, configura novo
provimento, a depender da exigéncia de
concurso piblico, inscrita no art. 37, II,
da Constitui¢3o.”

Hoje, nio mais se contesta, inclusive, a exi-
géncia do concurso publico para admissio de
empregados pelas empresas publicas ¢ socie-
dades de economia mista, entidades de direito
privado integrantes da Administra¢io Pablica,
que chegou a provocar grande debate. A polé-
mica surgiu no cotejo de dois dispositivos da
Cartavigente. Sio clesoart. 37, I1, acima transcri-
to, e oart. 173, § 12, que se transcreve a SCEuir,

“Art. 173. Ressalvados ostasos pre-
vistos nesta Constituicio, a exploragio
direta de atividade econémica pelo
Estado s6 serd permitida quando

necessdria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse cole-
tivo, conforme definidos em lei.

§ 1? A empresa piblica, a sociedade
de economia mista e outras entidades que
explorem atividade econdmica sujeitam-
se a0 regime juridico préprio das empre-
sas privadas, inclusive quanto as obri-
gagdes trabalhistas e tributdrias.” -

Vale historiar o debate sobre a questiio pelo
seu significado. O assunto ¢ de transcendente
importincia por esclarecer o alcance moralizador
do texto da Constituicio de 1988, inesperado
até por alguns ilustres analistas.

A primeira orientaciio geral sobre a matéria,
no idmbito do Poder Executivo, nasceu do
Parecer n® SA-6, de autoria do eminente
Consultor-Geral da Republica Scbastido
Baptista Affonso. O citado parecer foi aprova-
do pelo Presidente da Repiblica em 25 de agos-
to de 1989 e publicado no Didrio Oficial da
Uni%o de 28 subseqgilente, tornando-se, dai,
norma vinculante para a Administragio Fede-
ral. No parecer em tela, assim se¢ manifestou o
seu ilustre autor:

“Vé-se, da andlise dos dispositivos
constitucionais pertinentes, que a exi-
géncia do concurso publico, até o
advento da Constitnigio de 1988, s6 se
dirigia aos cargos publicos, como tais
considerados os dos orgios da Admi-
nistragdo direta e os das entidades au-
tirquicas.

Originalmente, alids, as Constitui¢3es
ndo se referiam as entidades da Admi-
nistra¢o indireta ou a elas pouco se re-
portavam. A medida, porém, em que se
avolumavam, o legislador passou a esten-
der-lhes controles, de que procuravam
esquivar-se. A Emenda n? 1, de 1969,
avancando, submeteu-as 4 supervisdo
ministerial (art. 85, I).

A Carta Politica atual, todavia, ino-
VOu muito.

Toda a Administragio Publica
direta e indireta, agora, est4 obrigada
a obedecer aos principios constitucio-
nais de legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade, dentre
outros enumerados no artigo 37 da
vigente Constituigdo.

E fora de davida que integram a
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Administragdo indireta as autarquias,
as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e as fundagdes, criadas
em virtude de lei especifica, ainda mes-
mo como sendo pessoas juridicas de di-
reito privado,

Os principios indicados no artigo 37
da Constitui¢o, dos quais decorrem os
elencados sob os incisos I a V, sdo de
plena aplicagfo aquelas entidades. Os
seus empregos s30 acessiveis aos brasi-
leiros, que preencham os requisitos
estabelecidos em lei. A sua investidura,
ressalvados os comissionados de livre
nomeagdo ¢ exoncracio, depende de
prévia aprovagio em concurso publico.
Essa forma de competicio seletiva, como
visto, restringe a discricionariedade do
administrador, condicionando a sua es-
coiha de empregados, segundo critérios
de impessoalidade, observados os
ditames da moralidade administrativa.

Sdo, portanto, preceitos fundamentais
irrecusiveis,

Além disso, ndo se pode olvidar que,
agora, os atos de administracdo de pes-
soal, a qualquer titulo, na Administragdo
Federal direta e indireta, ¢stdo sujeitos
ao exame de¢ legalidade, por parte do
Egrégio Tribunal de Contas da Unifio (ar-
tigo 71, III, da Constituigio), sendo a
preteri¢iio do concurso piblico, portanto,
vicio suscetivel de nulificar a contratagio
de empregado pelas estatais (Lei n24.717/
65, art. 4%, item I).

Conquanto as empresas piblicas e
as sociedades de economia mista estejam
sujeitas ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto as
obrigagées trabalhistas e tributdrias,
ndo podendo gozar de privilégios fiscais
ndo extensivos ds do setor privado (art.
173, §§ 1% e 2°, da Constituigio), estdo
paralelamente subordinadas, também, a
exigéncias proprias do setor piblico,
como ada obrigagio de licitar, a da decla-
ragio dos bens, e dos limites de remune-
ragdo, como também o sujeitar-se 4 agio
popular.

Diante de tode o exposto, chega-se 4
concilusio de que as entidades estatais,
como regra geral, est3o subordinadas
exigéncia de¢ prévia habilitagdo em

concurso priblico, para as novas contra-
tagles de empregados, salvo 0s comis-
sionados, os de confianga, e os casos de
eventual necessidade da dispensa ou
inexigibilidade dessa competi¢do seleti-
va, a merecer exame de per si.”

Posteriormente, o Professor Clévis Ferro
Costa, sucessor de Sebastifio Baptista Affonso
na Consultoria-Geral da Repiblica, julgou
necessario rever-5¢ a questdo. Emitin, entdo, o
Parecer n® FC-1, também aprovado pelo Presi-
dente da Repiiblica, em 31 de outubro de 1989,
¢ publicade no DOU de 1* de novembro
seguinte. A partir dai, passou a ser o seguinte o
entendimento sobre a matéria, vinculante para
a Administragfio Federal:

“Qs cargos ou empregos piblicos
sdo acessiveis apenas mediante con-
curse publico de provas ou de provas e
titulos, salvo as excegdes estritas
previstas na Constituigio. A Consti-
tuigfo, ao definir os servidores publicos
civis, nfo visou aos empregados das
sociedades de economia mista que
desempenham atividade econdmica com
o fim de lucro. Quanto a estes, remeten-
os ao art. 173 ¢ os equiparou ao regime
juridico das empresas privadas.

Data venia, 0pinamos, assim, por uma
revisio do anterior pronunciamento desta
Consultoria Geral (Parecer n® SA-6)(...)
para concluir sobre a sua inaplicabilidade
em empresas, e sobretudo quanto aos
trabalhadores vinculados ao setor ope-
racional.

Nos termos da Constituicfo, seu esta-
tuto devera ser o da empresa privada”.

A guisa de comentario, acreditamos ser
importante registrar, aqui, a nossa discordincia
com o entendimento enunciado nesse ultimo
parecer. Em nenhum momento, a Lei Maior deter-
mina o concurso publico para admissio as
empresas publicas e sociedades de economia
mista pelo fato de seus empregados serem servi-
dores piiblicos civis, mas pelo fato de essas
entidades integrarem a Administragdo Piblica.
A exigéncia de concurso publico consta da
se¢do 1 do capitulo sobre Administragio
Publica, que trata das disposi¢les gerais, € nio
de sua se¢do I1, que dispde sobre os servidores
publicos civis.

Nio ¢ dificil entender a rapida mudanga de
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opinifo do Poder Executivo sobre a matéria,
quando se perceberam os estreitos limites que
o entendimento original impunha sobre o poder
discriciondrio dos administradores piblicos.
Pela primeira vez, passava a ser impossivel a
utilizag#o de subterfigios para a admissio de
servidores sem concurso, contornando o texto
constitucional.

O Tribunal de Contas da Unifio, que j4 vinha
suscitando a questfio desde a sessfo realizada
em 28 de julho de 1989, tomou decislio sobre a
matéria na sessdo ordindria do plendrio de 16
de maio de 1990, publicada no DOU de 6 de
junho de 1990, que foi vazada nos seguintes
termos:

*Q Tribunal Pleno, por unanimidade,
acolheu, ante todas as consideragbes
feitas, o entendimento firmado pelo
Relator, e adiante enumerado, em decor-
réncia das questfes suscitadas por S.
Exa., em requerimento formulado na ses-
sdo crdinéria realizada em 28 de junho de
1989 (Ata n®30/89, in DOU de 20 de julho
de 1989);

“1) as entidades integrantes da Admi-
nistragio indireta, nela compreendidas as
autarquias, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e as
fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo
poder piblico, estdo, em regra geral,
sujeitas & exigéncia de concurso publico,
prevista no art. 37, inciso II, da Consti-
tuicdo Federal, para admissfio de seu
pessoal, ressalvadas as excegdes que
menciona;

Pas empresas pablicas e somedades
 de economia mista, mesmo aquelas que
visemn a objetivos estritamente econd-
micos, em regime de competitividade com
a iniciativa privada, ndo poderdo rea-
lizar contratagdes de pessoal, inclusive
daquele vinculado ao setor operacional
da atividade fim, sem o prévio certame
publico, a menos que emenda & Consti-
tuicdo venha estabelecer expr&ssamente«
essa exceglo, ou autorizar a adogdo,
estas empresas, de métodos Simpllﬁ-
cados de selecio de pessoal, de modo a
se evitar que a delonga no provimento
de determinados cargos ou empregos
implique sérios prejuizos para as entida-
des, com reflexos negativos na atuacio
do préprio Estado.”

Determinou, ainda, por sugestfio do
Relator, que se desse conhecimento da
presente decis3o do Plendrio ao Con-
gresso Nacional ¢ aos sistemas de
controle interno dos trés (3) Poderes da
Unifo, bem como, a titulo de colaboraco,
aos Tribunais de Contas do Pais.”

Apoés a citada decisdio, a Corte de Contas
vem, reiteradas vezes, determinando 3s empre-
sas publicas e sociedades de economia mista,
cujas contas examina, sejam tornadas nulas as
oonnataobesreahzadasapéw de junbo de 1990
(data da publicacio da primeira manifestacfio
do Tribunal sobre a matéria), sem prévio con-
curso piblico (v.g. Ata n® 56/90 — Plenario —
Proc. TC 019.068/90-5; Ata n® 8/91 — Plendrio—
Proc. TC 575.400/89-7, Am::‘22!92 Plendrio—
Proc. TC 006.658/89-0- Decisfio n® 236/92; Ata
n®16/92 - 2% Cimara -Proc. n° TC034.080/91-0—
Decisfio n®202/92 ¢ Proc. n® TC 250.521/91-1 -
Decislio n? 204/92; Ata n? 24/93 — Plenério —
Proc. n® TC 674.054/91-1 — Acordio n® 56/93;
Atan®29/93 — Plendrio - Proc. n® TC 024.653/
92-6 - Decisfio n® 283/93; ¢ Atan® 30/93 — Plend-
rio—Proc. TC 325.308/92-6 — Decisfio n® 31 1/93).

A questio chegou & Corte Suprema através
de mandado de seguranga impetrado contra a
decisfio do Tribunal de Contas da Unifio. O writ
recebeu o n®021.322/92, foi relatado peloilus-
tre Ministro Paulo Brossard e denegado pelo
Tribunal Pleno em 3 de dezembro de 1992, Ea
seguinte a ementa da decisfo:

“CARGOSE EMPREGOS PUBLICOS.
ADMINISTRAGAOPUBLICA DIRETA,
INDIRETA E FUNDACIONAL. ACESSI-
BILIDADE. CONCURSOPUBLICO.

A acessibilidade aos cargos piiblicos
a todos os brasileiros, nostermos da leie
mediante concurso piiblico, ¢ principio
constitucional explicito, desde 1934, art.
168.

Embora cronicamente sofismado,
mercé de expedientes destinados a iludir
a regra, nfio s6 foi reafirmado pela Cons-
tituig30, como ampliado, para alcancar os
empregos publicos, art. 37,11l

Pela vigente ordem constitucional, em
regra, 0 acesso aos empregos piblicos
opera-se mediante concurso piblico, que
pode ndo ser'de ignai contettido, mas hi
de ser pablico.

As autarquias, empresas piblicas ou
sociedades de economia mista estio
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sujeitas 4 regra, que envolve a Adminis-
tragio direta, indireta ou fundacional, de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos Municipios.

Sociedade de economia mista desti-
nada a explorar atividade econdmica esta,
igualmente, sujeita a esse principio, que
n;}o colide com o expresso no art. 173, §
1%

Excegles ao principio, se existem, es-
tdo na propria Constituigdo”,

Assim, ndo restam dividas acerca da sujei-
¢Ao das empresas piiblicas e sociedades de eco-
nomia mista, mesmo aquelas que exploram ati-
vidade econdmica, a obrigatoriedade do con-
curso piblico para admissdo de pessoal, apds
a edigio da Constituigio de 1988.

Ao lado disso, nos 1iltimos anos, as empre-
sas publicas e sociedades de economia mista
(e, também, outras entidades e 6rgdos puabli-
cos), em razdo do crescimento das restrigies
impostas sobre elas, especialmente na drea de
admissdo de pessoal, vém procurando promo-
ver a terceirizagdo de grande parte de suas ati-
vidades, muitas vezes até mesmo das suas ati-
vidades-fins. Sob a égide do Enunciado n® 256,
a Justiga do Trabalho, nestes casos, vinha re-
conhecendo o vinculo desses empregados com
0 tomador dos servigos.

Atenta a essas questdes, a Corte de Contas
vem recomendando aos dirigentes das empre-
sas vinculadas 4 Administragio Federal que se
abstenham de realizar contratagdo indireta de
mdo-de-obra para fungdes previstas nos res-
pectivos planos de cargos e saldrios, uma vez
que tal procedimento pode configurar vinculo
comaempresa(vg., Anexo XIda Atan®44, de
13 de setembro de 1989, Decisdio n® 203/92 — 28
Camara; Acorddo n® 56/93 — Plendrio; Decisdo
n® 311/93 — Plendrio),

Nos ultimos tempos, entretanto, vem a Jus-
tica do Trabalho proferindo acérdios no
sentido da impossibilidade de reconhecimento
de vinculo laboral com entidades pablicas sem
a existéncia de prévio concurso publico. E a
scguinte a Ementa do Acérdio do Tribunal
Regional do Trabalho da 10% Regifo, Recurso
Ordindrio n® 006.590/90, publicado no Didrio
da Justica de 12 de fevereiro de 1992;

“SERVIDOR PUBLICO. ADMISSAQ
SEM CONCURSO. CONSEQUENCIAS.
Por imposi¢8o constitucional, a inica
forma de ingtesso no servigo publico ¢

através do concurso publico de provas
ou de provas e titulos, ressalvadas as
hipdteses previstas no inciso II do art.
37 da Constitui¢iio Federal. A nio-ob-
servancia de tais pressupostos podera
implicar na nulidade do ato, mas jamais o
reconhecimento da relagio de emprego”.

Citamos, a seguir, a ementa do Acordio do
TRT da 3% Regido, R.O. n? 010.791/91, publica-
doem 10 de setembro de 1992, verbis:

“A admissdo de empregado pela
Administragio Publica, apés o advento
da Constituicio Federal de 1988, sem a
prévia aprovagiio em concurso publico,
implica a nulidade absoluta do contrato
de trabalho, ndo gerando quaisquer con-
seqiiéncias juridicas de natureza traba-
lhista, ao teor do § 22 do art. 37 da Cons-
tituig#o Federal.”

A 4%Turma do Tribunal Superior do Trabalho,
no Recurso de Revista n® 041.028/91-7, de 12 de
abril de 1993, interposto pelo Estado do Rio
Grande do Sul, contra decis3o do TRT da 4*
Regido que reconheceu vinculo empregaticio
deste com empregado contratado indiretamen-
te, assim se manifestou, através do Acordio n®
872/93, dando provimento ao recurso:

“Alega (o Estado do Rio Grande do
Suf), em abono 4 sua tese, que a hipétese
dos autos nio ¢ alcangada pela Lei n®
6.109/74 e, menos ainda, pelo Enunciado
n? 256, da Jurisprudéncia Simulada do
TST, pois, se assim fosse, estar-se-ia
admitindo fraude 4 Constituigio Federal,
que determina a forma escorreita de in-
gresso no servigo publico, através de
concurso preservador de igual oportu-
nidade a todos.

Realmente, a se persistirem os entes
de direito piblico como destinatirios do
Diploma Legal e do Enunciado nuperci-
tados, estaria perpetrada a ofensa ao arnt.
37, I1 do novel texto constitucional™ (...).

que o concurso publico ¢ da esséncia do
ingresso em qualquer fungiio publica,
salvo os casos excepeionados, com os
quais nio se mistura este em tela.

Este principio tem gozado de presti-
gio nesta Corte, que vem buscando, até
mesmo amplid-lo de forma consideravel,
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quando, por exemplo, nele abrigon, dos
efeitos langados pela Lei n®6.019/74, si-
teagles daquelas entidades de direito
privado que impdem, como condi¢io para
ingresso em scus quadros de emprega-
dos, a aprovagdo em concurso (...)".
Também sobre a matéria, ainda que com dife-
rente enfoque, decidiu a 3* Turma daquele Tri-
bunal Superior, no Acérddon® 702/93, de 15de
margo de 1993, Recurso de Revista n® 49,036/
90:

“Trata-se de contratagio de empre-
gado, por empresa interposta, para pres-
tar servigos de zeladoria 4 empresa pi-
blica (INFRAERQ),

A reclamante pretendeu o reconheci-
mento do vinculo empregaticio com a
empresa piblica, o que foi deferido pelas
instédncias ordindrias, com base no Enun-
ciado n® 256 da Stmula,

Ocorre, porém, que a intermediacio
de mio-de-obra na hipétese dos autos,
por se tratar de empresa piblica, estd le-
gitimada pelo Decreto-Let n® 200/67, a0
dispor, em scu art. 10, § 7%, queaAdml
nistragfo Pubhcapodc contratar, por via
indireta, com o objetivo de impedir o cres-
cimento desmesurado da mdguina ad-
ministrativa(...)

Ainda, o Decreto-Lei n® 2.300/86 dis-
ciplina que o contratado ¢ responsavel
por todos os encargos decorrentes do
contrato de prestacio de servigos, o que
desobriga a Administragdo Piblica no
que r&speita a tais encargos.

A vista do exposto, nfo h respon-
sabilidade solidaria, tem subsididria entre
a INFRAERO e a empresa prestadora de
servigos, nfo incidindo a hipétese do
Enunciado n® 256 da Simula.

Dou provimento ao recurso para,
declarando inexistir relagio de empre-
go entre reclamante ¢ a reclamada,
INFRAEROQO, bem como no ¢aso, respon-
sabilidade solidaria desta, excluir da con-
denacfio a mencionada reclamada”.

Recentemente, o Tribunal Superior do Tra-
balho, ao rever o Enunciado n? 256, emitiu o
Enunciado n®331, in Didrio daJusticade 21 de
dezembro de 1993, que explicita:

“A contratagdo irregular de trabalha-
dor, através de empresa interposta, nfio

gera vinculo de emprego com os érglios
da administragio direta, indireta ou fun-
dacional (art. 37, II, da Constitui¢io da
Repiblica)”.

Observa-se do exposto que, pela primeira
vez, alei e a jurisprudéncia vém garantindo, no
campo do Direito Administrativo brasileiro, o
primado absoluto do concurso publico especi-
fico como forma de acesso ao servigo piblico
efetivo.

Certo que a Constituinte foi além, a Consti-
tuicio de 1988 nfio apenas determinon a insti-
tuigio do regime juridico unico, mas erigiu o
concurso piblico como norma fundamental ¢
reafirmou o instituto da estabilidade aos servi-
dores concursados. O texto constitucional tam-
bém cometen grave deslize no sentido de difi-
aﬂtarocannnhodaAdnumsuagﬁoPubhcammo
3 institucionalizacio de uma burocracia organi-
camente estruturada. No Ato das Disposighes
Constitucionais Transitorias, em seu art. 19,
determinou a Lei Maior:

“Art. 19. Os servidores piiblicos ci-
vis da Uniflo, dos Estados, do Distrito
Federal & dos Municipios, da administra-
¢do direta, autdrquica ¢ das fundaclies
piblicas, em exercicio na data da promul-
gacio da Constituigio, hi pelo menos
cinco anos continuados, ¢ que nfo te-
nham sido admitidos na forma regulada
no art, 37 da Constitui¢io, sdo conside-
rados estaveis no servi¢o pablico.

§ 12 O tempo de servigo dos servi-
dores referidos neste artigo serd conta-
do como titulo quando se submeterem a
concurso para fins de efetivacfio, na for-
mada lei.

§ 22 O disposto neste artigo nfio se
aplica aos ocupantes de cargos, fungles
e empregos de confianga ou em comis-
sfo, nemaosquealeideclaredeliwe
exoneragio, cujo tempo de servigo nfio
serd computado para os fins do caput
deste artigo, exceto se se tratar de servidor,

§ 32 O disposto neste artigo nfio se
aplica aos professores de nivel superior,
nos termos da lei.”

A guisa de comentario, ¢ importante regis-
trar, neste ponto, que o dispositivo acima refe-
rido criow, ainda, um grave problema técnico,
na medida em que concedeu estabilidade, sem
a cfetivaglio dos servidores em seus cargos.
Assim, teriamos uma situacio de dissociaglo
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dos dois institutos. A Lein®8.112, de 1990, pas-

-sando por alto do debate que j& havia em torno-

da questiio, em seu art. 243, determinou a efeti-
vagio de todos os servidores puablices, ocu-
pantes de cargo efetivo ou emprego permanen-
te na data de sua vigéncia, independentemente
de sua forma de acesso no servigo publico ou
tempo de exercicio na fungio publica, ao total
arrepio do dispositive da Constitui¢do, ultra-
passando-o na sua ja extrema generosidade.

Sobre o assunto, afirma, por exemplo, Celso
Antdnio Bandeira de Mello, na p.1435, de seu
Curso de Direito Administrativo;

“Alids, a sobredita lei (8.112/90) nfo
apenas instituiu tal regime (estatutario)
como geral, aplicivel a quaisquer servi-
dores publicos civis da Unido, mas tam-
bém, {...) inconstitucionalmente, colocou
sob sua égide servidores ndo concursa-
dos que haviam sido admitidos pela le-
gislagio trabathista e transformou scus
empregos em cargos publicos, indepen-
dentemente do tempo de servigo que
tivessem”.

Ivan Barbosa Rigolin, em seus Comentdrios
ao Regime Unico dos Servidores Piblicos
Civis, chega mesmo a se revoltar, na p. 364:

“Oart. 243, ponto mais baixo de qua- -

lidade técnica a que desceu o legislador
nestaL. 8.112 (Lei n?8.112/90) simples-
mente transformou, contrariando a Cons-
tituigiio, empregos, onde havia servidores
estabilizados, em cargos estatutarios.”

E importante registrar que o Supremo Tri-
bunal Federal vem declarando a inconstitucio-
nalidade de todas as leis estaduais ¢ munici-
pais que contenham dispositivos similares, veja-
se, v.g., adecisfio, ja de mérito, tomada na Agio
Direta de Inconstitucionalidade n® 391, relativa
a0 estatuto dos servidores do Estado do Ceara.
Nio seria diferente, provavelmente, a decisdo
sobre a inconstitucionalidade do citado art. 243
da Lei n? 8.112, de 1990, caso a matéria seja
algada Aquela Corte Suprema.

Vale observar que a questdo € de grande
extensdo, pois significa, por exemplo, colocar
em discussio as mais de 120.000 aposentadori-
as estatutirias concedidas pela Unido aos ser-
vidores que foram objeto do citado art. 243 da
Lei n28.112, de 1990.

Conforme j4 se referiu acima ao tratar-se da
Constituigdo de 1946, a estabilizagdo prevista
na Carta de 1988 nfo constitui, também, novi-

dade em nosso Direito Constitucional. Citando
Wolgran Junqueira Ferreira, in Comentdrios a
Constituicdo de 1988, pp.1.236/7:

“Interessante notar que a historia se
repete. A Constituico de 24 de janeiro
de 1967, no paragrafo 12 do artigo 97,
estabelecia que a primeira investidura em
cargo piblico dependera de aprovagio
prévia, em concurso pablico de prova ou
de prova e titulos, salvo os casos indica-
doscm lei,

Mas, ela mesma, no paragrafo 22 do
artigo 177, dispunha: “S3o estdveis os
atuais servidores da Unido, dos Estados
e dos Municipios, da administragdo cen-
tralizada ou autarquica, que, 4 data da pro-
mulgagio desta Constituigio, contem, pelo
mends, cinco anos de servigo pablico”.

Cria-se, assim, um circulo vicioso.
Uma Constituigio proibe o ingresso no
funcionalismo, a ndo ser pelo concurso,
a proibigdo nio é observada ¢ a Consti-
tuigdo subseqiiente sacramentando a
admissdo feita ao arrepio da anterior.

Assim, a de 1967 sacramentou as no-
meagdes feitas no arrepio da Constitui-
¢do de 1946, a de 1988 unge as nomea-
¢bies feitas contrariamente 4 Constitui-
¢do de 1967 ¢, provavelmente, a revisdo
constitucional a ser feita em 1993, con-
forme dispde o artigo 32 destas Disposi-
¢Oes Transitérias, consagrara os que nio
foram contemplados por este artigo.

E assim, sucessivamente, o pais vai
se tornando cada dia mais inconfidvel.
O povo ndo acredita no governo, a
falta de credibilidade gera desanimo, fal-
ta de objetivo e uma série de fatores ne-
gativos ao proprio desenvolvimento na-
cional, pois o povo perde a crenga, a ¢s-
peranga e dai para frente pouco resta.”
No mesmo sentido, desabafa Ivan Barbosa
Rigolin, nap. 65 de sua obra acima citada:
“Qualquer outra forma de estabiliza-
¢io de servidor (que ndo a regra geral
do corpo permanente da Constituigdo)
ha que ser tida como excepcional, como
ofeznoart. 19 do ADCT - em dispositi-
vo que sempre envergonhara o deputado
¢ o senador constituinte de 1988, verda-
deira macula injustificivel, destituida do
menor interesse publico como se constinu,
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a qual premiou 0 mau servidor, ingresso
pela porta dos fundos por protegiio, apa-
drinhamento e motivagio inconfessdvel,
¢ que passou a ocupar o lugar de quem
teria condigdes de habilitar-se em
concurso”.

Assim, o procedimento de estabilizacdo de
servidores nflo-concursados pode ser encon-
trado, também, nas Constituigdes de 1934 (art,
169) e de 1946 (art. 23 do ADCT).

As Constituigdes estaduais foram ainda
mais longe. A do Estado do Acre determina a
estabilidade do servidor que contar cinco anos
de exercicio na data de sua publicagfo, sem
qualquer exceglio, dando margem a estabiliza-
¢io de empregados de estatais ¢ ocupantes de
cargos temporirios. As da Bahia, do Cears, do
Maranhfo e doRic Grande do Norte estabiliza-
ram, explicitamente, 0s empregados das empre-
sas publicas e sociedades de economia mista.

A Constituigio de Santa Catarina estabili-
zou os servidores admitidos em cardter transi-
torio e nem mesmo exigiu que os cinco anos de
exercicio para obtengio do direito fossem con-
tinuados,

No Piaui, todos os servidores admitidos até
seis meses antes da promulgagio da Constitui-
¢do, inclusive a titulo de prestagio de servigos,
ganharam estabilidade, somente podendo ser
demitidos se, submetidos a concurso piblico
de provas e titulos, ndo lograssem aprovagfio.

Em Minas Gerais, foram estabilizados os
servidores das empresas publicas ¢ sociedade
de economia que prestavam servigos 4 Admi-
nistrac#o direta.

A Lei Orgénica do Distrito Federal faculton
aos empregados das estatais, que optaram pelo
regime celetista quando da transformagfio de
seus Orglos em empresas, retornar 3 situagio
anterior.

E necessario registrar que diversos desses
dispositivos foram derrubados pelo Supremo
Tribunal Federal por inconstitucionalidade.

Do exposto, observa-se que, no Brasil, a
questdio da concessdo de estabilidade do ser-
vidor publico sempre extrapolou o limite do in-
teresse publico, guiando-se, muitas’ vezes, pe-
las pressfes do momento. A estabilidade con-
fundivu-se com um prémio devido ao servidor
publico, exclusivamente pelo fato de ele ocupar
um ¢argo ou emprego na Administragio Pablica.

Por outro lado, de fato, o instituto da esta-~
bilidade, ainda que altamente generalizado -

talvez mais do que em qualquer outro pais —,
nfio produziu na nossa Administragio Publwn
uma efetiva continuidade. A Administracio bra-
sileira, malgrado a estabilidade no servigo pu-
blico alcangada por seus servidores, padece de
uma instabilidade funcional de grandes propor-
¢Bes. As mudangas constantes de direciio nos
6rglios e entidades conduzem ao que é denomi-
nado “danga de cadeiras”. O quadro dirigente
ndo se modifica no total, mas as pessoas estfio,
a cada momento, em um determinado drgic ou
entidade. Assim, a estabilidade € imitil para as-
segurar continuidade e permanéncia. Tal situa-
¢do somente pode ser corrigida com um plano
de carreiras sério e com a constituigio efetiva
de uma burocracia.

O que aconteceu foi a constituigio de algo
que poderfamos denominar de pseudoburocra-
cia, composta pela antiga tecnocracia que, em
muitos casos, foi estabilizada e efetivada em
cargos piblicos. Isto ocorreu com aqueles que
foram contratados pelas fundagdes ¢ pelas cha-
madas tabelas especlaxs Com relagio aos com-
ponentes da tecnocracia contratados por em-
presas piblicas e sociedades de economia mis-
ta,que,damesmaformaqmasﬁmdaoﬂes,eram
utilizadas como agéncias de recrutamento de
quadros, eles permaneceram na Administragio
direta, formalmenfe requisitados de suas enti-
dades de origem. Estes dois grupos constitu-
em, hoje, boa parte da alta administragfo, e,
apenas aparentemente, podem ser classificados
como uma burocracia, uma vez que njo tém or-
ganicidade, e, mais grave, foram algados a ele-
vadas fungdes piblicas sem, quase nunca, te-
rem sido submetidos a mecanismos institucio-
nais de aferic3o de mérito. Como coroldrio de
sua origem, esta pseudoburocracia, por nfo ter
tido a sua vida funcional vinculada a procedi-
mentos institucionalmente definidos, ao con-
trario da burocracia clissica, nilo guia suas
agdes pelos principios constiticionais da lega-
lidade, da moralidade, da impessoalidade e da
publicidade.

Cutro aspecto que merece destaque ¢ a si-
tuagio em que se encontra a Administragfio
Federal como um todo, apés as sucessivas re-
formas por que passou nos iltimos anos. Des-~
de o final do periodo militar que a pritica de
promover alteragdes no organograma do Poder
Executivo passou a ser sindnimo de reforma
administrativa. Tanto as crises da Administra-
¢io Patblica quanto as politicas intentou-se cor-
rigir com uma seqiiéncia incansavel de fusdes,
extingdes e criagdes de ministérios ¢ orglios de
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primeiro escalfio no Poder Executivo que con-
duziram a uma situagdo de quase impossibilida-
de de andamento normal das atividades admi-
nistrativas. Os inventarios se sucedem, os ser-
vidores sdo deslocados permanentemente, os
materiais pertencem, a cada momento, a0 patri-
mdnio de um 6rgio distinto, o orgamento ¢
dividido e redividido, os dirigentes se alternam
As duzias, o préprio espago fisico ocupado pe-
los diversos érgios fica permanentemente in-
definido. Neste quadro, administrar se trans-
forma quase numa aventura sem resultados pra-
ticos.

Tudo isto conduz a uma gigantesca crise
gerencial, onde nfo se investe na organizagio
de carreiras de alta administrag3o ou em capaci-
tagdo dos recursos humanos existentes.

As solugdes para o equacionamento da cri-
s€ por que passa a Administragio Piblica so-
mente podem ser efetivas se o diagndstico for
correto. Ou corremos o risco de repetir 05 mes-
mos erros cometidos na década de 70, ou a
experiéncia do Governo Collor, qgue, segundo
explica Jodo Geraldo Piquet Camneiro, in 4s
reformas da Administra¢do Federal nos
Governos Sarney e Collor, frustrou-se por enfa-
tizar os aspectos econdmicos da reforma, limi-
tando ao imediatismo, além de ser excessiva-
mente abrangente, sem rennir informagdes para
tal, tornando-se, em conseqiiéncia, superficial,
Pretendeu, ainda, a reforma ser instantinea, des-
prezando o investimento no processo ¢ dando
prioridade 3 reorganizagiio de organogramas,
em detrimento dos recursos humanos. Final-
mente, ¢ Governo Collor encarou a reforma
administrativa como “uma espécic de desmobi-
lizagio de ativos materiais ¢ humanos e nio
como investimento” e adotou uma estratégia
autoritdria e de confronto com o funcionalismo,

Vale, aqui, apenas 3 guisa de exemplo, lem-
brar que o Governo Collor, apesar de todo o
discurso no sentido da necessidade da redu-
¢io das despesas publicas na drea da Adminis-
tracdo Publica, foi o responsivel pela efetiva-
¢io dos celetistas, em conseqiiéncia do art. 243
daLei n®8.112, de 1990, certamente a grande
responsidvel pelo grave desequilibrio nas des-
pesas com inativos na folha de pagamento de
pessoal da Unido. Basta observar que, apenas
no periodo de um ano que se seguiu 4 vigéncia
do novo estatuto, aposentaram-se, pelo Tesouro
Nacional, cerca de 50 mil servidores, o triplo do
que seria de esperar numa situagio normal, A

esmagadora maioria desses servidores, prova-
velmente mais de 90 por cento, vindos do Regi-
me Geral de Previdéncia Social, tinha feito os
seus descontos previdencidrios dentro das
normas daquele regime e, assim, sem qualquer
contribui¢do para tal, ganhou aposentadoria
integral, muitas vezes acrescida de incentivos ¢
com periodos do tempo de servigo contados
em dobro, ¢ corrigida, para sempre, por qual-
quer reajuste ou vantagem, de qualquer nature-
za, concedidos aos ativos.

Na verdade, em nosso entendimento, o gran-
de problema da Administragfio Publica brasilei-
ra ¢ o seu reduzido nivel de institucionalizacio
ede profissionaliza¢io. O equacionamento deste
problema somente pode se dar pela continuida-
de do processo de criagfio de uma burocracia
efetiva, processo que ja foi vérias vezes tenta-
do e, quase sempre, abortado.

Agravando o problema, encontramos, hoje,
na Administragfo Piblica Federal e, em grande
parte, na de outros niveis de Governo, uma dis-
torgio que vincula-se A utilizagdo dos cargos
em comissdo para provimento de fungdes téc-
nicas e de apoio ou para complementagio dos
vencimentos de servidores. Tal procedimento,
infelizmente, vem sendo regra na Administra-
¢d0 Federal. A depressdo da remuneragio ¢ a
baixa qualificagiio dos servidores, bem como a
pouca importincia que vem sendo dada ao prin-
cipio do mérito ¢ a despreocupagio com o fun-
cionamento eficiente e eficaz da Administra¢do
Publica tm conduzido a este caminho.

Citando Adilson Abreu Dallari, nas pp. 40-1,
de Regime constitucional dos servidores
publicos:

“(...) cabe, agora enfrentar a questio
de fundo, qual seja, a dos limites a criagio
de cargos em comissdo. E evidente que,
se a administragdo puder criar todos os
cargos com provimento em comissdo, es-
tara aniquilada a regra do concurso pibli-
co. Da mesma forma, a simples criagio de
cargo em comissdo, sem que isso se justi-
fique, significa uma burla 4 regra do con-
curso publico.

Mircio Cammorosano (in Provimento
de cargos publicos no Direito brasileiro,
p. 95) abordou o assunto com rara felici-
dade, nestes termos: “Com efeito, verifi-
ca-se desde logo que a Constituigio, ao
admitir que o legislador ordindrio crie car-
gos em ¢omissio, de livie nomeagdo e
exoneragio, o que faz com que a finalidade
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de propiciar ao chefe do governo o seu
real controle, mediante o concurso, para
o exercicio de certas fungdes, de pessoas
de sua absoluta confianca, afinadas com
as diretrizes politicas que devem pautar a
atividade governamental. Nio é, portan-
to, qualquer plexo unitirio de competén-
cias que reclama seja confiado o seu exer-
cicio a esta ou aquela pessoa, a dedo esco-
lhida, merecedora da absoluta confianca da
autoridade superior, mas apenas aqueles
que, dada a naturcza das atribuicbes a
serem exercidas pelos titulares, justificam
exigir-s¢ deles nfio apenas o dever ele-
mentar de lealdade 3s instituigdes consti-
tucionais ¢ administrativas a que servi-
rem, comum a todos os funciondrios, como
também um comprometimento politico,
uma fidelidade as diretrizes estabelecidas
pelos agentes politicos, uma lealdade pes-
soal 4 autoridade superior”.

E inconstitucional a lei que criar cargo
em comiss3o para o exercicio de fungdes
técnicas, burocraticas ou operacionais, de
natureza puramente profissional, fora dos
niveis de diregfio, chefia ¢ assessora-
mento superior.”

Assim, ndo pode, em nenhuma hipétese, a
Administracho criar cargos em comissio que
nflo sejam para o exercicio de fungdes de cara-
ter politico, com poder efetivo de decisfo autd-
noma. Malgradao este fato, 0 que tem ocortido €
que, a0 arrepio da norma moralizadora da Cons-
tituigio de 1988, tem sido regra a criaglio de
cargos em comissio para o exercicio de fun-
¢des absolutamente tipicas de cargos efetivos.
Tal procedimento ganha ares de suma gravida-
de quando observamos que, nos Gltimos anos,
enquanto a remuncragio dos cargos efetivos
tem sido, sistematicamente, corrigida abaixo dos
indices inflaciondrios, a dos cargos em comis-
s80 vern obtendo aumentos reais significativos.

Cabe desenvolver algumas observagdes
sobre a questio do custo da Administracio,
sempre colocada como a principal varidvel de
qualquer defini¢iio na drea. Diga-se de passa-
gem, inclusive, que esta realidade ¢ sintomética
de um fato que comprova o que vem sendo aqui
exposto. A questiio fazendaria ¢ quase sempre
colocada como a fundamental em razio de esta
direa ser a Wnica a possuir, como regra, burocra-
cias bem constituidas. Assim, no geral, o Esta-
do brasileiro se mostra incapaz de formular po-
liticas piblicas, salvo na drea fazendiria. Trata-
s¢ de grave distorglo, uma vez que ela leva a

que a Administragio Pablica se torne um fim
em si mesmo, na medida em que o anico setor
em condigdes de implementar a aglio estatal ¢
aquele que tem como fungfo, tio-somente, as-
segurar meios para a atuagio dos demais.

O custo da Administragio Pablica deve ser
julgado considerando-se 05 resultados. E pre-
ciso considerar a relagio custo-beneficio ¢ nfio
apenas o numerador da relacio.

Certo que a Carta de 1988 criou despesas
que cumpre corrigir. Dentre essas a questfio
previdencidria se destaca ¢ ¢ de corregio ur-
gente, para resgatar o sentido da existéncia de
uma politica de seguro social.

Trata-se de questio que vem merecendo
grande atencBo nos Gltimos anos. As disposi-
gOes constantes da Constituiglio de 1988, con-
cedendo estabilidade aos servidores nfio admi-
tidos por concurso piiblico ¢ estabelecendo a
unificagio do regime juridico, aumentaram so-
bremaneira a quantidade de servidores sujeitos
2 aposentadoria estatutdria, 4 qual, inclusive,
foram acrescentados, pela propria Carta e por
sua regulamentagfio, beneficios ¢ vantagens
nfio previstos nas Cartas anteriores, 0 que fez
com que a renda do inativo seja, sempre, maior
do que a do ativo. Além disto, no cuidou a
Carta e, pior, a legislacio infraconstitucional dos
diversos entes federados de dar logica atuarial
ao sistema previdencidrio dos servidores pu-
blicos. Esqueceu-se de que o beneficio previ-
denciério deve ter, sempre, fundo contributivo.

Tal fato vem clevando significativamente a
participago das despesas com inativos ¢ pen-
sionistas no total das despesas com pessoal,
chegando, mesmo, a ameagar as financas pibli-
cas de alguns entes da Federaglio. A prépria
Unifio, onde o problema nfio tem a dimensfo
vivida especialmente por alguns municipios,
vem despendendo com inativos ¢ pensionistas
cerca de 40% da totalidade de suas despesas
com pessoal.

Assim, impde-se equacionar a questio, sob
o risco de dificultar a realizacfio das reformas
exigidas pela realidade social ¢, em alguns ca-
sos, mesmo de impedir a continuidade da pres-
g0 dos servigos pliblicos, na medida em que
os Tesouros nacional, estaduais, municipais ¢
do Distrito Federal podem ser obrigados a res-
tringir investimentos ¢ reduzir a manutenciio da
miaquina piblica para financiar os seus inativos.

De outra parte, € necessério atentar-se para
a especificidade das atividades desempenha-

58

Revista de Informacdo Legisiativa



das pelos servidores publicos. Tais fungdes,
via de regra, exigem continuidade e permanén-
cia e tém a sua remuneragio regulada mais pe-
las condicdes das finangas publicas do que pelo
mercado.

Conceder aos servidores piiblicos condi-
¢0es de aposentadoria idénticas 3s da iniciati-
va privada pode ter efeito contririo ao preten-
dido. A redugdc das despesas com pessoal,
embora obrigasse a Administracfio a concorrer
com a‘iniciativa privada no recrutamento de pro-
fissionais, conduziria a uma rotatividade de mio-
de-obra incompativel com o interesse pablico.
Teriamos, dai, uma situacdo na qual os bons
servidores acabariam abandonando o servigo
publico, enquanto 0s maus nunca se dposenta-
riam. Tal fato € reconhecido internacionalmen-
te, quando se constata que quase a totalidade
dos paises do mundo adotam sistemas especiais
de previdéncia para os seus servidores.

Uma terceira diretriz para o equacionamento
do problema deve ser a garantia da propria ra-
Z#o de ser de um sistema previdenciario. E fun-
damental gue esse sistema assegure a sobrevi-
véncia de seus beneficidrios, apds apresenta-
rem algum tipo de incapacidade ou redugfio de
sua capacidade laborativa, a0 mesmo tempo em
que seja incorporada 16gica atuarial ao sistema
previdenciario dos servidores piblicos.

A questdo da estabilidade ou de seu fim,
por sua vez, ndo pode, igualmente, ser equacio-
nada numa perspectiva exclusiva de necessi-
dade de redugiio de despesas publicas.

O instituto da estabilidade deve resgatar a
sua origem. Servidor piblico deve ser estivel
porque isto ¢ importante para garantir a conti-
nuidade, a eficiéncia, a eficicia e a probidade
da Administragio Pablica, nio porque tal insti-
tuto seja um direito da categoria. A estabilidade
no servigo pablico ndo pode ser entendida come
um principio que se esgota em si mesmo.

Neste sentido, o texto constitucional nfo
traz grandes problemas, especialmente porque
ele é corolério do principio da impessoalidade €
do direito de defesa. Trata-se, em nosso enten-
dimento, de regulamenti-lo bem, Cabe tipificar
melhor as faltas que podem levar 4 demissdo e
impde-se tornar o processo administrativo mais
agil e flexivel ¢ menos oneroso.

Inicialmente, ¢ fundamental simplificar, ra-

dicalmente, o processo de apuragio e puni¢io
de faltas leves. Conforme Ivan Barbosa Rigolin,

nas pp. 220/1, dos Comentdrios ao Regime
Juridico Unico dos Servidores Piiblicos Civis:

“Advirta-se desde ja que ndo é tarefa

simples (...) a imposi¢do de qualquer pe-
nalidade a servidor publico.

Caso a Administragio pretenda apli-
car pena a seu servidor precisara, antes,
acusd-lo de alguma infragdo. A Consti-
tui¢do Federal estabelece, no seu art. 5%,
LV, que “aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusa-
dos em geral sfo assegurados o contra-
ditério ¢ ampla defesa, com os meios ¢
recursos a ela inerentes.”

Se assim ¢é, tio logo o poder publico
acuse servidor de alguma infragdo, pre-
cisara, a partir deste momento, instaurar
um regular procedimento contraditorio,
abrindo possibilidade de ampla defesa e
de completa instrugdo procedimental,
com todos os meios de prova de inocén-
cia do acusado sendo-lhe deferidos. En-
tre essas provas arrolam-se a oitiva de
testemunhas, as pericias, os exames, as
diligéncias, as averiguagdes, as acarea-
¢des, bem como quaisquer outros meios
admitidos juridicamente. Apenas apés
encerrada essa completa instrugdo, para
a qual podera o acusado até¢ mesmo no-
mear advogado, apenas entio, resultan-
do sdlida a convicgdo do carater infra-
cional da conduta do seu agente acusa-
do, poderd a Administragdo impor-lhe a
penamerecida. Jamais poderd ser aplicada
ao servidor sequer a pena de advertén-
cia, muyito menos as demais, de maior gra-
vidade, se nfio esgotada inteiramente e a
contento toda a fase procedimental que
englobe a ampla defesa do acusado, no
plano administrativo.

Caso a Administragio n3o promova,
em qualquer caso, este procedimento re-
ferido, restara ligiiido e certo ao servidor
acusado seu direito constitucional de
proteger judicialmente sua garantia de
ampla defesa, para a qual lhe socorre o
mandado de seguranga”.

O que ocorre, entdo, é que a Administragio
dificilmente tem condi¢des de mobilizar tantos
recursos para a puni¢io de faltas extremamente
leves, 0 que acaba conduzindo 3 tolerdncia e
omissdo das chefias, num procedimento que,
certamente, njo atende ao interesse publico,
uma vez que premia o mau funcionério.
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Quanto 3s faltas graves, também impde-se
retirar 0s excessos do processo administrativo
disciplinar. Citando novamente o mestre Rigotin
(pp. 66/7).

“NaL.8.112 (Lein®8.112,de 1990)0
processo administrativo disciplinar me-
receu todo um titulo, o Titulo V, que con-
tém osarts. 143 a 182. Além de todo este
titulo, desde o art. 127 e até 0 142, a L.
8.112 prescreve responsabilidades e pe-
nalidades ao servidor, e, deste modo,
apenas pelo vastissimo teor dessa maté-
ria, conforme tratada nalei, j4 se percebe
a extraordinaria importincia que para o
servigo piblico, o préprio servidor ¢ a
vida da Administracic apresenta a ques-
t4o disciplinar, e os expedientes que Lhe
sfio afetos.

Apesar de exaustivamente disciplina-
do na lei, o processo administrativo dis-
ciplinar raramente na pratica é exercitado
com a freqliéncia com que deveria, e,
quando o €, dificilmente obtém o resulta-
do de justi¢a desejado.(...)

{...) nfio foi desta vez, ainda, que a Lei
8.112 extirpou da legislagiio anterior a
deficiéncia técnica, notbria, em questio
de processo administrativo disciplinar,
mantendo institutos repetitivos e abun-
dantes, exatamente onde os procedimen-
tos exigem concisdo e objetividades ma-
ximas — sem embargo da garantia de ampla
defesa”.

Nio se trata, aqui, de retirar o direito de de-
fesa, mas evitar que o mau funciondrio seja be-
neficiado com mecanismos procedimentais in-
termindveis, que fazem com que a puni¢io de
um servidor est4vel tenha que levar anos para
ser aplicada, consumir dezenas ou até centenas
de horas de trabalho de vérios outros servido-
res € constituir autos que, muitas vezes, atin-
gem vérios quilogramas de peso, obrigando a
Ad:mmstrﬁo a despender esforgos que seriam
muito melhor*canalizados na busca do atingi-
mento de suas finalidades.

Entretanto, o fundamental nesta matéria éa
decisio politica de se procederem ds punigles
¢ 4 adequada geréncia. Apesar de algumas fa-
Thas, como acima descrito, existe legislagdo ri-
gida para a punicio do mau servidor e do in-
competente que, na maior parte das vezes, tho-
somente, ndo é aplicada.

A quest#o aqui estd vinculada, também, i
inexisténcia de uma burocracia orgfinica. A au-
séncia da id¢ia de continuidade no servigo pii-
blico, bem como a falta de mecanismos institu-
cionais de aferi¢io de mérito para admissfo ¢
progressio, fazem com que o nfvel de exigén-
cia, pelas geréncias, acerca da qualidade do
servigo prestado seja extremamente baixo.

O grande problema do desmesurado cresci-
mento dos quadros funcionais de alguns entes
governamentais € que ele nflo foi acompanha-
dqda melhoria da qualidade do servigo piblico
prestado & populagdo. Em muitos municipios e
mesmo em muitos Estados e na Unifo, a maqui-
na administrativa crescen por motivos estranhos
as necessidades da Administragio Piblica.
Assim, esse crescimento nfo ¢ produto da es-
tabilidade, mas, antes, dos mecanismos nilo
burocraticos de organizagio da Administraco.
O fim da estabilidade, nestes casos, nio terd
como conseqiiéncia a melhoria do servico. Quan-
do muito, ter-se-4 uma viclenta redug3o de qua-
dros presidida pelos mesmos critérios que le-
varam ao seu crescimento. E, provavelmente,
cbservariamos, em seguida, um reacender do
ciclo, ji que sfio mantidas as condi¢des que
permitem o seu florescimento

Novamente, a solu¢3o do problema somen-
te passa por uma mudanga de postura com rela-
¢30 4 administracio da coisa piblica, com a
conseqilente melhoria dos sistemas gerenciais.
Isto, inclusive, certamente contribuiria para a
redugo do custo da maquina administrativa;
tanto em termos relativos, na medida em que
reduzir-se-ia drasticamente a relagio custo-be-
nreficio, quanto em termos absolutos, uma vez
que a mera exigéncia de as pessoas executarem
as atividades para as quais foram admitidas no
servico publico, certamente provocaria uma
saida voluntiria daqueles que integram os qua-
dros apenas para a percepcio dos vencimen-
tos, possuindo, inclusive, outras atividades. E
importante observar que este tipo de postara
de desrespeito a coisa piblica nfio tem relagfio
com a estabilidade, uma vez que o quadro nfio
era diverso antes de sua generosa extens#o pelo
Ato das Disposigdes Constitucionais Transi-
térias

No que diz respeito 4 questio do regime
juridico tnico, cabe discuti-la com cuidado. E
fundamental que ele n3o seja tomado como mito
— nem como o responsivel pelas mazelas da
Administracfo Publica, nem como a solugio
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magica para os problemas de recursos huma-
nos do servigo publico. Nenhuma dessas posi-
¢Jes encontra correspondéncia na realidade.

E muito comui, 1108 filtimos tempos, a exis-
téncia de ferozes criticas 4 obrigatoriedade cons-
titucional de implantagio do regime juridico
inico para os servidores daz Administragio di-
reta, autirquica e fundacional, sob o argumen-
to de que este teria provocado o engessamento
geral da Administracdo Piblica e retirado toda
a sua flexibilidade, necessdria em vista de sua
diversidade. Efetivamente, o que buscam mui-
tas dessas criticas € o retorno 4 situagfo anteri-
or, de ndo-institucionalizacio da relagio entre
o Estado ¢ seus servidores, guando os dirigen-
tes tinham 1otal autonomia para admitir, fixar
remuneragdo, promover, ascender e até dispen-
sar. Trata-se de procedimento que, além de ferir
os principios basilares da Administragdo Pibli-
¢a, conduz, como conduziu no passado, ao gran-
de crescimento da despesa piblica. Além dis-
50, ¢ fundamental considerar que o regime es-
tatutirio tem caracteristicas mais adequadas
para a relagio entre o Estado e seus funcionari-
0s do que o contratual, de dificil compatibilida-
de com o principio da legalidade e da reserva
legal das matérias relativas 2 servidores pibli-
cos. E necessario, ainda, considerar a dificulda-
de e a inconveniéncia de o Estado estabelecer
relagdes bilaterais com seus servidores.

E preciso atentar, aqui, se se pretende, de
fato, combater a existiéncia do regime estatuta-
rio, como conceito, ou se se ataca o principio
quando o problema ¢ o estatuto vigente, Nio
se pode pretender o fim do conceito constituci-
onal pelos eventuais defeitos da sua regula-
mentago, inclusive sem s¢ verificarem as con-
seqiléncias que o fim da relaglo estatutaria po-
deria trazer para as finangas publicas.

A demanda pela existéncia de regimes juri-
dicos diferenciados tem de ser analisada consi-
derando que o problema que se coloca, aqui, €,
antes, o de pouca definicio sobre as dreas de
atuagio do poder publico e da distribui¢io de
encargos entre os niveis de Governo.

Talvez a inadequacio do regime estatutario
se deve ao fato de a Unifio, os estados ou os
municipios estarem desenvolvendo atividades
estranhas as suas competéncias. Trata-se de
discutir o préprio pacto federativo ¢ as fungdes
do Estado.

As regras do concurso piblico ndo podem
ser alteradas, sob o risco de repetir o retrocesso
j& vivido em 1946 ¢ intensificado na década de

70. Pelo contrario, ¢ fundamental que sejam ex-
purgadas todas as formas de provimento de-
rivado. Trata-se da Gnica alternativa para a cons-
titui¢do de uma burocracia orginica, da insti-
tui¢do de um ethos do servigo publico e de ga-
rantia da moralidade ¢ da impessoalidade da
gestAo da coisa piblica. E, antes de tudo, € exi-
géncia basica do direito de acesso de todos os
cidad3os A fungiio pitblica, de conformidade com
a sua capacidade. Condena-se o concurso pu-
blico como inadequado para a escolha de can-
didatos para tarefas simples ou para atividades
de grande complexidade. O problema é a incapa-
cidade de se organizarem concursos adequados.

Acusa-se o concursp, por exemplo, de im-
possibilitar a contratagio de trabalhadores para
fungdes bragais. Cabe perguntar, apenas, se¢ n3o
houver concurso como sera a selegdo. Dificil-
mente poders ser feita levando em conta o prin-
cipio da impessoalidade.

Igual questdo pode ser levantada quanto 4
selecdo para cargos de conteudo atributivo
complexo sob risco de se retroagir a uma reali-
dade que esta sendo superada com grande difi-
culdade.

A simples supressdo deste instituto ou a
sua flexibilizacdo traria conseqiiéncias deletérias
paraa Administra¢io Publica, uma vez que teria
como resultado a paralisagdo do processo de
institucionalizagdo do servigo piblico que vem
tomando corpo, lentamente & contra uma,
resisténcia, desde a edigfio da Carta de 1988.

Assim, entendemos que a solugdo para o
equacionamento dos graves problemas por que
passa a Administragio Pablica brasileira somen-
te poderd ocorrer se se caminhar no sentido da
sua institucionalizagdo, da constituigio de uma
burocracia efetiva, permanente. Trata-se de con-
tinuar na direcdo apontada pela Constituigio
de 1988 que, apesar de exageros que podem ser
corrigidos — ¢ que, na maior parte das vezes,
constam de snas disposigBes transitérias ou,
mesmo, sdo de responsabilidade da legislagio
infraconstitucional, ao arrepio da prépria Lei
Maior - representa 0 maior avango ji apresen-
tado por um texto constitucional, indicando a
diregio da democratizacio e da moralizagio da
gest?o publica.

E fundamental que njo tentemos alterar a
Constituico, quando os problemas sdo de
cunho infraconstitucional, ou mesmo, de
gerenciamento ¢ de decisdo politica. Ndo se
pode repetir wm equivoco da Constituinte de
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1987788, quando se acreditou que seriam dadas
soluges imediatas a graves questdes pela sim-
ples inclusdo de dispositivos na Carta Magna.

Investir no medelo superado pela vigente
Constituigio € retrocesso na diregio do forta-
lecimento da pseudoburocracia, que ainda co-
manda setores estratégicos da Administragfio
Publica e resiste 4 perda do alcance de seu po-
der discriciondrio e a0 seu enquadramento nos
limites formais que a gesto piblica exige, como
decorréncia da legalidade ¢ da impessoalidade,
bem como mostra pouco respeito pelos me-
canismos institucionais de mérito uma vez
que foi algada s suas elevadas fungdies ao
largo deles.

Nio podemos desperdigar, de modo errdtico,
mais uma geragdo no processo de busca de uma
Administragio Publica eficiente e eficaz, capaz
de formular ¢ implementar politicas pliblicas, ¢
que seja, igualmente, fruto da democracia e das
conquistas da cidadania.
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