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RESUMO

O presente trabalho busca compreender as mudangas sofridas pela administracdo publica
brasileira no tocante a sua profissionalizacdo desde o governo de Getalio Vargas, bem como
analisar como essa questdo se encontra na pratica, atualmente, da rede estadual de educacéo
de Minas Gerais, com foco na carreira de professor. Desse modo, foram feitas pesquisas
acerca das principais reformas no plano internacional e dos seus respectivos pressupostos que
influenciaram a trajetoria brasileira, ressaltando as criticas e falhas do processo. Além disso,
essa mesma trajetoria é feita no tocante aos dispositivos legais desde a Constituicdo de 1934,
destacando o0s espacos deixados pelos diplomas legais para possiveis brechas a
profissionalizacdo. Sdo também apontados os principais desafios e tendéncias para as
préximas reformas da administracdo publica brasileira. Por fim, faz-se uma anélise da politica
de recursos humanos da Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais verificando em

que medida essa adere a profissionalizagcdo fundamentada nas premissas weberianas.

Palavras-chave: reformas administrativas; profissionalizacdo; politica de recursos
humanos; professor



ABSTRACT

This paper seeks to understand the changes that went public administration in Brazil in terms
of its professionalism since the government of Getulio Vargas, as well as analyze the current
situation of education in the state of Minas Gerais, focusing on the teaching career. Thus,
research was done on the main reforms at the international level and their respective
assumptions that influenced the Brazilian trajectory, pointing out flaws in the process. In
addition, this same path is made with regard to legal provisions from the 1934 Constitution,
highlighting the gaps left by legislation for possible scams when it comes to professionalism.
The main challenges and trends for the next reform of the Brazilian public administration are
also indicated. Finally, analysis will be made of the human resources policy of the State
Department of Education of Minas Gerais indicating whether this is in accordance with the

professionalization based on Weberian premises.

Key-words: administrative reforms; professionalization; human resources policy;
teacher
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1 INTRODUCAO

O papel atribuido ao Estado passou por diversas alteragdes ao longo do tempo, na medida em
que se discutia qual deveria ser o grau de intervencdo e de autonomia do mesmo. Com isso, as
fungdes atribuidas a este tendiam a mudar, o que suscitou a necessidade de transformar suas
estruturas, ajustando sua capacidade operacional as novas atribuicées que Ihe eram conferidas.
Os movimentos de reforma do Estado seriam, entdo, fomentados ndo s6 por essa necessidade,
mas também pela percepcao dos problemas que acometem o funcionamento do setor publico.
A Dburocracia weberiana e 0 New Public Management foram as duas principais ondas de

reformas, alcancando diversos paises, inclusive o Brasil.

A burocracia nos moldes weberianos surgiu em meados do século XX como uma reagdo ao
patrimonialismo que perpetuava nas instituicbes. Desse modo, para minimiza-lo, essa se
estruturaria com base em principios como a impessoalidade, o profissionalismo, a observancia
a normas e regras, enfim, em um formalismo que reduziria a influéncia de variaveis externas,

como ocorria com o patrimonialismo.

A busca pela estruturacdo de um corpo de servidores profissionalizado no Brasil teve inicio
no governo de Getulio Vargas com a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP), delimitando o inicio de um esforco mais sélido de formacdo do Estado
nacional moderno. Vargas ampliou o papel do Estado, adotando uma postura de intervencao
econdmica e de forte centralizagdo politica, principalmente apds a instauracdo do denominado
Estado Novo. A reforma que comecava a se estruturar no pais defendia a utilizacdo do mérito,
posto que a ndo aplicacio do mesmo constituia um obstaculo a modernizacdo e a
racionalizacdo do servico publico. Para contornar as influéncias do patrimonialismo, adotou-
se a pratica do insulamento no tocante a burocracia mais diretamente ligada a promocéo das
politicas em prol do desenvolvimento nacional. Os estados foram forcados a criar matrizes
estaduais do DASP, os intitulados “daspinhos”, no @&mbito de um processo de centralizagdo
autoritaria. Todavia, ap6s o fim do Estado Novo, tanto o érgdo central como suas matrizes

ficaram debilitados.
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Apesar das supostas vantagens do modelo weberiano, a burocracia sofreu uma série de
criticas, como, por exemplo, a lentidao e o desestimulo a inovagdes por ela provocadas - que a
tornariam ineficiente. O movimento denominado New Public Management (NPM) foi o
responsavel por grande parte dessas criticas. Esse teve origem durante a década de 1980, com
a crise econdmica que atingiu um namero expressivo de paises. Muitos argumentavam que 0S
males que afligiam a economia decorriam da intervengéo excessiva e ineficiente do Estado,
dando inicio a uma crise do mesmo. O NPM tinha como pressupostos a busca de um Estado
mais eficiente e que provesse servicos publicos de melhor qualidade para o cidaddo. Para que
isso fosse possivel, propunha a aplicacdo da l6gica da administragdo privada a publica, por
meio da introducdo de mecanismos de mercado, o que, segundo 0s seus defensores, a tornaria
mais célere e eficaz. No entanto, 0 NPM também foi objeto de criticas, tanto em termos dos
resultados por ele prometidos - posto que ndo teriam sido comprovados os ganhos de
eficiéncia advindos da adog&o do modelo - como no que se refere aos seus pressupostos - uma
vez que, para muitos, a aplicacdo de principios privados ndo s era incompativel com a légica
do setor pablico que tem que balizar suas acGes em leis e regras, como também era

inapropriado tratar o usuario dos servicos publicos como cliente ao invés de cidadao.

O NPM atingiu o Brasil, porém com relativo atraso em compara¢do aos movimentos
internacionais iniciados na Inglaterra e nos Estados Unidos e teve seus pressupostos adotados
primordialmente no governo de Fernando Henrique Cardoso, com o Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado (PDRAE). Bresser Pereira, ministro a época, percebeu a importancia
de se instituir na administracdo publica brasileira as alteragdes as quais 0s outros paises foram
submetidos de acordo com os principios do NPM. Todavia, as mudangas propostas pelo
PDRAE que visavam melhorar o desempenho e os resultados do setor publico acabaram
ficando em plano secundario frente a questdo fiscal, o que dificultou a implementacdo de uma

reforma ampla e continua.

A despeito dos esforcos em busca da profissionalizacdo do setor publico, as reformas
realizadas no Brasil tiveram carater inconcluso, o que fez com que a administracdo publica
ainda se encontre, nos dias de hoje, sem a pretendida profissionalizacdo de seus servidores.
Contribuiram para isso os dispositivos legais publicados a partir de 1934 que, apesar de
reiterarem o0 compromisso com a profissionalizacdo em seus artigos, acabam por deixar
espacos para a adogdo de medidas que vao de encontro a tal objetivo. Os estados e municipios

seguiram, ainda que com maior grau de dificuldades, o que se passou no plano nacional.
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O proposito mais geral do presente trabalho consiste em examinar os desafios que se
interpbem a promocédo do desiderato politico da profissionalizacdo da administragcdo publica
brasileira, iluminando a discussdo da questdo com a abordagem dos processos relativos aos
profissionais dedicados as atividades docentes no ambito da Secretaria de Estado de Educacao
de Minas Gerais (SEE-MG). Para o alcance desse objetivo geral, comparecem, como
objetivos especificos: construir um panorama dos principais movimentos reformistas da
administracdo publica que se estenderam ao longo do século XX; discutir a questdo da
burocracia e da profissionalizacdo; tracar a trajetdria da administracdo publica brasileira
inserindo-a no movimento reformista internacional; explicitar as principais brechas a
almejada profissionalizacdo abertas pelos dispositivos legais; examinar a politica de recursos

humanos adotada pela SEE-MG referente, sobretudo, a seu quadro de professores.

Para a construcdo desse trabalho, foram realizadas pesquisas bibliograficas, analises
documentais e analises estatisticas descritivas de dados. A pesquisa bibliogréafica caracteriza-
se por ser elaborada a partir de textos, estudos, artigos cientificos e materiais ja produzidos
por outras pessoas, 0 que permite estudar determinado assunto de forma mais ampla do que as
pesquisas realizadas de forma direta. Os temas tratados a partir da revisdo bibliogréfica foram
0s movimentos reformistas internacionais, as principais reformas estruturadas na
administracdo publica brasileira, as perspectivas da gestdo publica no século XXI, bem como
as criticas as brechas presentes na legislacdo brasileira. As analises documentais assemelham-
se a pesquisa bibliografica, porém, distinguem-se quanto a natureza das fontes, visto que as
primeiras baseiam-se no estudo de fontes documentais como, por exemplo, documentos
oficiais e reportagens de jornal. Nesse trabalho, foram empregadas diversas legislacdes, como
as Constituicdes Federais, a lei que regulamenta as carreiras da educacao, entre outras. Além
disso, foram utilizadas publicacbes da Secretaria de Estado de Educacdo, tais como a
Caderneta de Indicadores Educacionais. Por fim, a anélise descritiva de dados consiste na
descricdo dos mesmos e na caracterizacdo do comportamento das variaveis presentes neles.
Os dados manuseados foram obtidos na Secretaria de Estado de Planejamento de Minas
Gerais (SEPLAG-MG) e na SEE-MG e referem-se, principalmente, a aspectos da politica de
recursos humanos, como os planos de carreiras dos professores, 0 quantitativo de efetivos e de
ndo efetivos, o nimero de vagas abertas em concursos, dentre outros. Para uma analise mais
aprofundada do tema, seria necessaria uma série historica dos dados desde 1988, porém, eles
ndo estavam disponiveis, uma vez que, a época, ndo eram sistematizados. Dessa forma, a

pesquisa foi realizada em periodos mais recentes.
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O trabalho esta estruturado em quatro capitulos, além desta introducéo e das consideragdes
finais. O primeiro capitulo contempla um levantamento dos movimentos de reforma do
Estado que tiveram maior expressividade em termos de seus impactos na administracéo
publica e de sua proliferacdo na comunidade internacional de paises, estabelecendo os
principais pressupostos dos mesmos, bem como as criticas a eles enderecadas. Ja no segundo,
examina-se essa mesma trajetoria reformista no contexto brasileiro, com foco no nivel central
de governo, apontando as principais iniciativas de reforma empreendidas, bem como o0s
limites e falhas do processo. Por sua vez, no terceiro, sdo apontadas as proposicdes dos
dispositivos constitucionais referentes a profissionalizacdo da administracdo publica, ao longo
da historia brasileira, bem como as brechas que impediram ou dificultaram sua
materializacdo. No quarto capitulo procede-se uma analise dos avancos, desafios e limites da
profissionalizacdo dos servidores da carreira no ambito da SEE-MG, com foco nos
professores da educacéo basica. Ja as consideraces finais expdem as principais conclusdes do
trabalho.
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2 REFORMAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

H& um amplo debate acerca do papel a ser atribuido ao Estado, em que se discute o grau de
autonomia que este deve dispor no tocante a formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. Além disso, essa discussdo avanca na direcdo de formas - de se organizar a estrutura
estatal - mais promissoras para a consecu¢do dos objetivos inicialmente propostos. Para
Grindle (1996), citado por Cotta (1997), a capacidade do Estado estaria relacionada com a
soma de habilidades apropriadas as funcdes denominadas como essenciais desse, as quais

definiriam a sua competéncia para proporcionar as mudancas na sociedade. (COTTA, 1997).

De acordo com Carneiro e Brasil (2015) as funcGes que o Estado desempenha teriam uma
propensdo a sofrer modificacBes no decorrer do tempo, 0 que geraria uma necessidade de
transformacéo das estruturas do Estado no sentido de adequar sua capacidade operacional as
novas atribuicdes e responsabilidades. Todavia, essa ndo é a Unica razdo que impulsiona 0s
movimentos reformistas, uma vez que estes seriam fomentados também pela consciéncia de
problemas no funcionamento do setor publico ou de deficiéncias na capacidade de atuacdo do
mesmo. Assim, as reformas teriam como finalidade a melhoria desse funcionamento, que
seria reflexo, entre outros fatores, do aprimoramento da qualidade dos servicos prestados, da
reducdo dos gastos e do aumento da eficiéncia e da efetividade nas a¢cdes desenvolvidas pelo
Estado. Ainda segundo os autores, essas reformas ndo costumam ser abrangentes -
envolvendo apenas alguns setores ou programas, mas ndo as instituicdes do setor publico

como um todo - nem repentinas — por se estabelecerem, geralmente, de forma gradual.

No entanto, a despeito do gradualismo que tende a caracterizar as iniciativas voltadas a
promocdao de reformas no setor publico, ¢ possivel se falar na existéncia de “ondas
reformistas”, conforme expressdo de Christenesen e Laegreid (2012). Por ondas reformistas
entende-se o agrupamento de reformas com pressupostos, praticas e processos semelhantes e
gue se propagam por um numero significativo de paises. Podem ser citados os dois processos
mais marcantes dessa natureza que percorreram e influenciaram as administracdes publicas de
grande parte dos paises. O primeiro deles é aquele que confluiu para a adesdo ao modelo
burocratico proposto por Weber e que deu origem a intitulada “administracdo publica
progressiva” de acordo com Hood (1995), citado por Carneiro e Brasil (2015, p.6). Tal

movimento surgiu como uma reacdo a corrup¢do e ao abuso de poder, bem como a
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ineficiéncia e a ineficacia da atuacdo estatal, e defendia a separagédo entre a administracdo e a
politica - ganhando expressividade no final do século XIX e inicio do século seguinte.

Conforme explicitado por Oliva (2006), para Wilson (1887), estas instancias estariam
separadas e caberia a politica estabelecer as prioridades de acdo da administracdo, ao passo
que a implementacdo de tais agdes seria fungdo da administracdo. Esta divisao é detalhada por
Oliva (2006):

“decisdes politicas e administrativas possuem natureza distinta - sendo que a
especificidade das Gltimas estaria na possibilidade de que fossem submetidas
a tratamento “cientifico”, o que lhes conferiria um status de neutralidade
frente aos objetivos de politica propostos”. (OLIVA, 2006, apud
LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO; 2010, p.12):

O segundo processo remete a onda que se alastrou por diversos paises e que surgiu em
contraposi¢do ao modelo burocratico weberiano, dando forma a denominada “nova gestdo
publica”, a qual é movida formalmente pelo objetivo de melhoria da performance do setor
publico e dos servigos prestados por este a sociedade. (CARNEIRO; BRASIL, 2015). Assim,
a seguir, sera feito um exame das principais caracteristicas dessas iniciativas reformistas, bem

como das criticas a elas direcionadas.

2.1 Burocracia e Profissionalizacdo da administracao publica

O conceito de burocracia ganhou expressividade com os estudos de Max Weber. A ele é
atribuido o modelo burocrético, pois, conforme Secchi (2009), “o socidlogo alemio analisou e

sintetizou suas principais caracteristicas”.

Para Weber, a burocracia é concebida como um modelo organizacional caracterizado por uma
racionalidade técnica baseada na crenca da legalidade das normas estabelecidas. Este seria o
tipo de estrutura em que mais se reduziria a influéncia de variaveis externas como riqueza,
parentela e amigos no funcionamento das organizacdes, dado que estes seriam subordinados a
observancia de leis e regulamentagdes (BARBOSA, QUINTANEIRO, 2007). Destarte, no

modelo burocratico, conforme exposto por Secchi (2009),

“0o poder emana das normas, das instituigdes formais, ¢ ndao do perfil
carismatico ou da tradigdo. A partir desse axioma fundamental derivam-se as
trés caracteristicas principais do modelo burocratico: a formalidade, a
impessoalidade e o profissionalismo”. (SECCHI, 2009, p. 351).
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Ainda segundo o autor, a formalidade seria definida como a instituicdo de deveres e
responsabilidades aos membros da organizacdo, de modo que sua conduta estivesse
formalmente estipulada. Com isto, buscava-se impedir ao maximo a arbitrariedade do
funcionario - o que garantiria a padronizacédo e a continuidade do trabalho executado. Por sua
vez, a impessoalidade seria caracterizada por “funcdes e linhas de autoridade claras” no que
tange as relacbes da organizagdo com o ambiente externo e também aquelas que acontecem
dentro desta, entre seus membros. Além do mais, 0s postos pertenceriam a organizacdo e ndo
ao individuo que os ocupa, refreando o apoderamento de tais postos pelo mesmo. (SECCHI,
2009, p. 351).

Corroborando com esta defini¢do, consoante Carneiro e Menicucci (2011), a burocracia estdo
associadas:

“regras formais, de natureza processual ou procedimental, que asseguram a
padronizacdo e a razoabilidade técnica no desenvolvimento das atividades
organizacionais, de um lado, e ddo suporte ao exercicio de um poder ou
autoridade revestida de legalidade, logo, de legitimidade, de outro”
(CARNEIRO, MENICUCCI. 2011, p.16).

Ademais, o arranjo burocratico é baseado na especializacdo de funcGes de acordo com a
capacidade dos individuos para o desempenho das mesmas - individuos estes que devem ser
recrutados por meio de critérios técnicos e objetivos, garantindo a impessoalidade no que se
refere a concorréncia para o cargo - conforme a no¢do de meritocracia e profissionalizacdo. A
profissionalizagdo seria, portanto, um pressuposto da burocracia, baseado “numa perspectiva
de emprego de longo prazo, organizado sob a forma de carreiras”, nas quais 0s cargos
estariam dispostos de forma hierarquica. (PERROW, 1993 apud CARNEIRO, MENICUCCI,
2011, p.15). No entendimento desses autores, “a carreira aponta para estabilidade e seguranca,
expressando um requisito para decisdes de longo prazo no tocante a investimentos pessoais
em qualificacdo e aprimoramento profissional”. (CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p.16).

Além disso, os cargos seriam organizados ndo s6 de forma hierarquica como também,
levando-se em conta as respectivas atribuicBes, competéncias e responsabilidades dos
mesmos, de modo que exista uma carreira. Assim, a burocracia weberiana, no que concerne a
profissionalizacdo, se assentaria em uma absoluta dedicacdo as responsabilidades do cargo
ocupado, e a remuneragdo se daria por meio de salarios fixados de acordo com critérios de
mérito, educacdo formal e exercicio do cargo de forma efetiva. (PERROW, 1993; OLSEN,
2005; apud CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p.16). Segundo Barbosa e Quintaneiro (2007):
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“a organizagao burocratica € hierarquica, e o recrutamento para seus quadros
da-se através de concursos ou de outros critérios objetivos [...] o salario é
determinado de acordo com o cargo e existe uma carreira que estrutura a
hierarquia”. (BARBOSA, QUINTANEIRO, 2007, p.7-8).

Bonis e Pacheco (2010), de forma complementar, afirmam que, para assumir posi¢oes
hierarquicamente mais altas, os funcionarios que pertencem a carreira sdo submetidos a

critérios objetivos, previamente definidos, de mérito e senioridade.

Desta maneira, as funcGes seriam distribuidas as pessoas por meio de competicdo justa pelo
acesso ao cargo, na qual o candidato a vaga deve demonstrar seus conhecimentos bem como
sua capacidade técnica. O profissionalismo estaria relacionado a este aspecto benéfico
atrelado ao mérito, que é baseado na justica e na diferenciacdo, permitindo combater as
praticas nepotistas caracteristicas do modelo pré-burocratico, de cunho patrimonialista
(MARCH, 1961; BRESSER-PEREIRA, 1996; apud SECCHI, 2009, p. 351). Para Bonis e
Pacheco (2010), a permanéncia por periodos longos no cargo é reflexo disso, pois, como o
burocrata tem acesso a este por meio de procedimentos pré-estabelecidos, s6 € retirado do

mesmo em casos de excec¢do, ndo ficando tal permanéncia sujeita a disputas politicas.

Devido as particularidades supracitadas, para Weber (1982), a organizacdo burocrética
avancaria em relacdo a qualquer outra forma de organizacdo dada a sua superioridade
exclusivamente técnica, uma vez que esta propiciava precisao, certeza, continuidade,
velocidade, reducéo de custos, dentre outras vantagens. Segundo Friedberg (1995), citado por
Carneiro e Menicucci (2011, p.15), esta superioridade residiria na execucdo de forma objetiva
e racional do que deve ser feito, de modo a assegurar previsibilidade as atividades da
organizacdo, independentemente do responsavel por realiza-las. De acordo com os autores,
este arranjo, estendido ao poder publico, evidenciaria uma oposicdo ao clientelismo® e ao
patrimonialismo?, ndo s6 por garantir maior estabilidade e previsibilidade no que se refere a
implantacdo das atividades estatais, como também por permitir a instrumentalizacdo do
controle dessas atividades - fatos que gerariam maior confianca dos cidaddos no aparato

estatal. A burocracia seria, desta maneira, um ator importante no Estado moderno, dado que:

! De acordo com Nunes (2003, p.27), o clientelismo pode ser caracterizado por trocas generalizadas e pessoais
em uma relagdo cliente-patron, “que inclui promessas e expectativas de retornos futuros”.

2 0 temo é usualmente utilizado para designar situagdes nas quais a distingdo entre patrimdnios pulico e privado
ndo € adequadamente observada.
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“[...] teria o papel, primeiramente, de evitar que o governo fosse tomado pela
ocupacdo patrimonial dos cargos publicos, processo que seria substituido
pela selecdo publica e universal de um corpo profissional, meritocratico e
impessoal. Além disso, caberia aos burocratas a racionalizacdo da
administracdo publica, por meio de procedimentos padronizados,

substituindo o diletantismo por a¢des orientadas por especialistas”
(LOUREIRO; ABRUCIO; PACHECO (Org.); 2010, p.12).

E possivel observar, desse modo, que a burocracia traz uma série de vantagens para as
organizagdes, o que fez com que o modelo desfrutasse de “notavel disseminagdo nas

administragdes publicas durante o século XX em todo o mundo”. (SECCHI, 2009, p.350).

Na mesma linha de pensamento dos autores acima, tem-se que:

“da administragdo publica a gestdo dos negdcios privados [...], todas as
instituicGes, tenham elas fins ideais ou materiais, estruturam-se e atuam
através do instrumento cada vez mais universal e eficaz de se exercer a
dominagdo que ¢é a burocracia”. (BARBOSA, QUINTANEIRO, 2007,
p.139).

Todavia, para Bresser Pereira (1996, p.5), apesar de as administracfes publicas de diversos
paises terem aderido a burocracia do tipo weberiano por ela ser considerada superior a
administracdo patrimonialista, esta ndo teria demonstrado, na pratica, sua presumida
eficiéncia - visto que ndo trouxera maior rapidez, custo baixo, nem melhoria de qualidade
para os servicos publicos. Assim, segundo o autor, “a administracdo burocratica ¢ lenta, cara,

auto-referida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cidaddos”.

Os problemas apontados por Bresser Pereira repercutem uma série de criticas a burocracia
advinda dos estudos realizados pela sociologia das organizagdes. Tais criticas gravitam em
torno das chamadas disfun¢Ges da burocracia, que seriam efeitos ndo esperados - nem
desejados - do modelo burocratico weberiano. Dentre elas, podem ser citadas: o excessivo
apego as normas e regulamentos, caracterizado pela absoluta observancia dos mesmos, uma
vez que estes eram seguidos, sem serem questionados, “independentemente de sua
razoabilidade” - fato que poderia gerar ineficiéncia, letargia e resisténcia as inovacgoes; a
fragmentacéo na estrutura organizacional, decorrente da especializacdo requerida pelo modelo
weberiano, o que traria dificuldades na coordenacdo das atividades da organizagéo e acabaria,
segundo Perrow (1976), citado por Carneiro e Menicucci (2011, p. 19), por “instrumentalizar

a ineficiéncia na performance organizacional”; a centralizacdo e a rigidez do processo
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decisério “onde quem decide ndo conhece efetivamente os problemas a serem resolvidos e
quem os conhece ndo decide” - conforme Crozier (1993), mencionado por Carneiro e
Menicucci (2011, p. 19).

Faz-se necessario mencionar, no entanto, que o modelo burocratico proposto por Weber se
configura como um tipo ideal, e na realidade das administracfes publicas, suas caracteristicas
estdo presentes em maior ou menor grau. Desse modo, ndo é possivel responsabilizar a
burocracia weberiana pela ineficiéncia da administracao sem antes se verificar em que medida
esta foi efetivamente construida - porquanto “pode ser que a presumida ineficiéncia seja
decorrente ndo da prevaléncia de uma administracdo de moldes burocraticos, mas da
inexisténcia de uma estrutura organizacional adequadamente burocratizada, como bem ilustra
o caso brasileiro”. (CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p. 22-23).

A esse respeito, Pacheco (2010) destaca que apesar de o governo brasileiro, desde 1930 com
Getulio Vargas, ter buscado aderir as regras do modelo burocratico weberiano - com a
instituicio do concurso puablico como instrumento de acesso aos cargos publicos, a
estabilidade e a organizacdo de carreiras - a construcdo de uma burocracia profissionalizada
no pais é, até hoje, um processo que pode ser definido como inacabado. Isso porque este teria

“sempre convivido com outras formas de ingresso e de permanéncia nos
quadros de pessoal - interinos, extranumerarios, outras formas de vinculo
precario, além dos cargos de livre nomeagdo. A explicacdo corrente remete a
politizacdo da méaquina publica, por meio do clientelismo e do poder de
nomeacdo utilizado pelos governantes como moeda de troca no jogo
politico-partidario”. (PACHECO, 2010, p.278).

N&o obstante, a despeito disto, segundo a autora, o Brasil é um dos paises da América Latina
com maior grau de profissionalizagdo no servico civil, e esta estaria relacionada com o “grau
de cumprimento dos requisitos do modelo burocratico weberiano classico”, conforme analises
de autores como Evans e Rauch (1999), citados por Pacheco (2010, p. 277). Tais autores
propuseram a expressao “escala weberiana” - para definir em que medida as caracteristicas do
modelo weberiano sdo detectadas - o que incluiria varidveis como “ingresso por concurso,
tempo de permanéncia/estabilidade, progressdo na carreira, acesso a cargos de direcéo,
remuneragdo, incidéncia de propina [...]”, entre outros. Assim, na percepgdo de Pacheco
(2010), a boa colocagdo do Brasil, se comparado aos demais paises latinoamericanos, pode

decorrer da preocupagéo pioneira em constituir corpos permanentes de Estado, bem como da
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previsdo, na Constituicdo Federal de 1988 - reproduzindo e reforcando prescricdo de
constituicBes anteriores -, do concurso publico como forma de acesso a cargo ou emprego

publico.

Pacheco (2010) ainda destaca que o concurso é utilizado como a principal maneira de se
estabelecer a meritocracia e faz criticas a forma de realizacdo do mesmo ao dizer que, no
Brasil, este € feito com base em critérios objetivos - provas e titulos - sem que sejam abertos
espacos para que outras competéncias, como capacidade de comunicacdo e de trabalho em
equipe, por exemplo, sejam avaliadas - sob 0 argumento de estas Ultimas, por serem menos
objetivas, trazerem inseridas em si o “perigo da subjetividade”. (PACHECO, 2010, p.283-
284)

Barbosa (1996), citada por Pacheco (2010, p. 284), também argumenta que “predomina no
Brasil, equivocadamente, 0 monopo6lio do concurso publico como instrumento meritocratico”.
Equivocado, na avaliacdo da autora, pois, além de a exigéncia expressa do concurso em
dispositivo legal ndo garantir necessariamente que o0 sistema de mérito esteja sendo
priorizado, existem outras formas eficientes de sele¢do - como aquela em que se avalia “o

desempenho ja comprovado em determinadas tarefas ou pela qualificagdo”.

Outra critica interessante a ser levantada ndo diz respeito a burocracia em si, mas sim, a um de
seus pressupostos: a meritocracia. Barbosa (1996), citada por Pacheco (2010, p.285), aponta
que, no Brasil, confundem-se os conceitos de “meritocracia enquanto um sistema para avaliar
desempenho e meritocracia como ideologia igualitaria”. Isso porque, principalmente depois
da Constituicdo de 1988, que institucionalizou o principio da igualdade, os cidaddos passam a
ansiar por um Estado igualitario, em que todos recebem os mesmos beneficios, existindo uma
rejeicdo a todo e qualquer tipo de diferenciacdo, independente de esta ter como objetivo
valorizar positivamente determinados desempenhos individuais. Assim, “a invoca¢do da
‘isonomia’ busca invalidar qualquer medida diferenciada e especifica para uma categoria, ou
estendé-la a todos os funcionarios”. Disso, na visdo de Barbosa (1996), decorreria tanto uma
“sindrome de isonomia” como o engessamento do servigo publico. E importante destacar que
este € um problema resultante do contexto brasileiro, ndo sendo inerente a meritocracia,

conforme pode ser visto pelo texto de Pacheco (2010):
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“No Brasil, segundo a autora [Barbosa, 1996], a aspiracdo radical a
igualdade substantiva tende a levar a rejeicdo da valoracdo positiva do
desempenho individual, distanciando-se assim da visdo norte-americana
sobre mérito e desempenho, onde a igualdade é o direito de todos perante a
lei, e as diferencas entre os individuos resultam de seus proprios talentos e
esforcos.” (PACHECO, 2010, p. 285)

Ainda segundo Barbosa (1996), mencionada por Pacheco (2010), essa no¢do que se criou em
torno do conceito da meritocracia acaba reprimindo a adesdo ao sistema de meérito,
principalmente no setor publico brasileiro, uma vez que, na pratica, “quando o mérito ¢é
acionado como critério, ele ndo é legitimado por quem ndo foi bem avaliado” (BARBOSA,
1996, apud PACHECO, 2010, p. 286).

Anélises do modelo brasileiro a parte, cabe agora retornar as criticas ao modelo weberiano em
si. Além dos estudos elaborados pela sociologia das organizacGes, a burocracia weberiana
recebe novas criticas advindas da denominada public choice. Enquanto aquela foca nas
intituladas disfuncGes da burocracia, esta Gltima aparece mais associada ao New Public
Management (NPM), baseando suas alegagdes nas ideias de que os burocratas maximizariam
seus proprios interesses, o que tenderia a proporcionar “um crescimento excessivo da
burocracia estatal”. (CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p. 21). Na secdo a seguir, serao

apontadas as principais caracteristicas do movimento reformista denominado NPM.

2.2 O reformismo do NPM

Durante a década de 1970, as principais economias capitalistas entraram em grave crise
econbmica. Comecou, entdo, a ser difundida, de forma predominante, a ideia de que o0s
problemas que acometiam o sistema capitalista estavam relacionados a uma intervencao
excessiva do estado na economia e nas relagdes sociais dos individuos. O Estado teria,
portanto, na visdo dos liberais, “se tornado muito grande e a administragao publica ineficiente
ou pouco eficaz”, Assim, sob a perspectiva do novo pensamento que se tornara dominante
nesta época, a crise econdmica teria se transformado em uma crise de Estado. A hegemonia
desta corrente da origem a uma agenda reformista com foco no mercado e na diminuicdo da
intervencgdo estatal na economia - 0 que tornava necessaria a reestruturagdo do aparato estatal.
Desse modo, o neoliberalismo, no que se refere as reformas administrativas, conflui para o
movimento denominado New Public Management (NPM). (CARNEIRO, MENICUCCI,
2011, p.10-12).
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O NPM comeca a ter expressividade no final do seculo XX e constitui-se como uma nova
onda reformista, cuja questdo central gravita em torno da melhoria de desempenho,
principalmente no tocante a provisao dos servicos publicos aos cidaddos. Este movimento tem
inicio nos paises anglo-saxdes, propagando-se pelos paises desenvolvidos na década de 1980,
e, posteriormente, atingindo os denominados em desenvolvimento, sobretudo os da América
Latina. O Brasil adentra tardiamente nesta nova onda se comparado ao plano internacional, tal
qual fizera em relacdo as iniciativas de reformas pautadas no modelo burocratico. Em
contraposicdo as falhas identificadas no modelo weberiano de burocracia - ineficiéncia e
letargia das acOes executadas pelos burocratas, entre outras -, os defensores do NPM fazem
uma série de propostas que buscavam trazer maior eficiéncia e celeridade a administracéo
publica - “substituindo a énfase em regras gerais pela énfase em resultados”. (CARNEIRO;
BRASIL, 2015; CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p.10).

As iniciativas propostas pelo NPM poderiam ser reunidas em trés eixos, conforme proposto
por Dunleavy et al (2005)%: a desagregacdo, a competicdo e os sistemas de incentivos

econémicos influenciados pela l6gica de mercado. Nessas iniciativas, estdo presentes:

“elementos como agencificacdo, descentralizagdo inter e intragovernamental,
terceirizagdo, parcerias com empresas e organizacdes ndo governamentais,
desregulacdo, flexibilizagdo administrativa e delegacdo de competéncias,
contratualizacdo, recompensa por performance, controle por resultado e
governo eletronico”. (CARNEIRO, BRASIL, 2015, p.7)

O NPM buscava imprimir um carater gerencial a administracdo publica, mediante a
introdugdo de mecanismos de mercado, de modo a conferir maior eficiéncia e desempenho no

funcionamento do Estado e na provisdo dos servicos publicos ao cidadao.

Contudo, de acordo com Pacheco (2010), o New Public Management foi se transformando,
assumindo configurac@es diversas ao longo do tempo e nos diferentes paises. As proposicdes
que, inicialmente, tinham seu foco na reducdo dos gastos publicos e na maior eficiéncia da
atuacdo estatal, foram abrindo espaco para a busca de resultados, de qualidade dos servicos
publicos, bem como para o empoderamento do cidaddo, havendo, assim, “grande distancia
entre as primeiras medidas voltadas a redugdo do tamanho do Estado e as iniciativas atuais de
melhoria de desempenho das organiza¢des publicas”. (PACHECO, 2010, p.189-190).

? Citado por Carneiro e Brasil (2015, p.7)
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Assim, segundo Carneiro e Brasil (2015):

“[...] ainda que diferentes paises se envolvam numa determinada onda
reformista, a reforma da administracdo publica, como salienta Lynn Jr.
(2006, p.46), configura-se como uma “questdo primariamente nacional”,
refletindo a influéncia de uma série de fatores, dentre os quais as
caracteristicas do sistema politico, com suas configuragdes préprias [...] que
pode facilitar ou restringir sua implementacdo (Pollitt e Bouckaert, 2004)”.
(CARNEIRO; BRASIL, 2015, p.3).

Apos grande periodo de hegemonia, 0 NPM comega a ser alvo de uma série de criticas, tanto
em termos de seus pressupostos quanto dos resultados por ele prometidos. No que se refere a
estes Gltimos, tem-se a auséncia de evidéncias que comprovem as melhorias trazidas pelo
movimento reformista, como, por exemplo, 0 aumento do bem-estar dos cidaddos e o
aperfeicoamento do desempenho estatal®. De maneira complementar, no tocante aos seus
pressupostos e a aplicacdo do modelo gerencial ao setor publico, ha dois conflitos a serem
destacados: o primeiro deles refere-se a busca de maior flexibilizacdo processual e autonomia
decisoria, 0 que seria contrario a conduta apropriada ao setor publico, posto que este precisa
balizar suas acGes em regras e dispositivos legais. O segundo ponto diz respeito ao tratamento
dado ao cidaddo, que passaria a ser considerado um mero consumidor dos servigos prestados
pelo Estado, na tentativa de se aproximar o publico do privado. A partir desta pretensa
reducdo do limite entre o publico e o privado, segundo Carneiro e Menicucci (2011), o NPM
desorganizaria o controle politico dos cidaddos sobre as atividades realizadas pelo Estado,
trazendo “consequéncias ndo apenas para a ordem democratica fundada na soberania popular,
mas também para a nocdo e o contetdo objetivo da politica de seguridade e protecdo social”.
(CARNEIRO, MENICUCCI, 2011, p.31-32).

Feito o levantamento dos principais movimentos reformistas que se passaram no ambito
internacional, faz-se necessario analisar a trajetéria das reformas ocorridas na administracdo
publica brasileira, bem como os respectivos limites e falhas verificados durante o processo — 0

que sera feito no capitulo seguinte.

* Pollitt e Bouckaert (2002); Hernes (2005); Manning (2000); Drechsler (2005) citados por Carneiro e Menicucci
(2011)
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3 TRAJETORIA DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS NO BRASIL

A adesdo do Brasil ao modelo burocratico € tardia em comparagdo ao que se passa no plano
internacional, notadamente nos paises capitalistas desenvolvidos. Somente na década de 1930,
com a ascensdo de Vargas ao poder, comegam a ser ensaiadas as primeiras transformacoes
com vistas a introducdo do modelo burocratico. Contudo, a forma como os paises caminharam
em direcdo a este modelo depende da trajetéria dos mesmos - que, no caso brasileiro, é
marcada de forma acentuada pelo relativo enraizamento do clientelismo e do patrimonialismo.

Destarte, segundo os autores:

“[...] a cultura importa, notadamente da perspectiva da burocracia, que, na
analise weberiana, é, a0 mesmo tempo, produto e reflexo do contexto
historico. Se a cultura politica ndo é pautada pela aderéncia a tais valores
[formalismo e consideragfes de interesse publico], a medida que
interpenetrada por praticas como patronagem, patrimonialismo e
clientelismo, como ocorre no caso brasileiro, aumenta em muito a
importancia de uma cultura administrativa que o seja” (CARNEIRO,
MENICUCCI, 2010, p.25-26).

Apesar de na Primeira Republica ter havido a formacdo das primeiras burocracias modernas
brasileiras - a diplomacia e as Forcas Armadas -, a analise da trajetdria sera feita a partir do
Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), posto que o modelo varguista -
nacional desenvolvimentista - ndo s6 teve uma amplitude maior, como tornou-se, segundo
Abrucio, Pedroti e P6 (2010), “a primeira estrutura burocritica weberiana destinada a
produzir politicas publicas em larga escala”. A conformacéo estabelecida por Vargas demarca
0 inicio de um esforco mais consistente de criagdo das bases do moderno Estado nacional.
(ABRUCIO; PEDROTI; PO; 2010, p. 36). Assim, a seguir, serdo explicitadas principais

caracteristicas do DASP.

3.1. Modernizacao burocratica, o papel do DASP e o insulamento burocratico

Vargas subiu ao poder com a Revolugdo de 1930 e, desde o inicio, se deparou com grandes
desafios. A crise que ameacava a oligarquia cafeeira e, consequentemente, a arrecadacdo do
Estado, a queda das exportacdes, a divida externa que precisava Ser renegociada,
representavam apenas alguns destes obstaculos. 1sso fez com que Vargas adotasse uma série
de medidas, entre elas a intervengdo econdmica e a centralizacdo politica e administrativa -

processos que foram exacerbados com a instalagdo do Estado Novo, em 1937. (NUNES,
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2003). Essas mudancas foram feitas com o intuito de ampliar o papel do Estado, baseado em
um esforgo pelo desenvolvimento nacional. De acordo com Lima Jr. (1998), se entre 1930 e
1945 intensificou-se 0 rumo a centralizacdo, foi ap6s 1937 que o Estado, além de

administrativo e centralizador, passa a se configurar como um Estado intervencionista.

No entanto, na concepcdo de Santos e Cardoso (2004-2005), a administragdo publica ndo
estava preparada para assumir as funcGes que eram dela esperadas. Deste modo, conforme

ressaltado por Rezende (2004):

“o0 esforgo de state-building pelo desenvolvimento nacional em ampla escala,
iniciado com o governo Vargas em 1930, dependeria em muito da
construgdo de uma burocracia com maior performance. Essa foi uma das

principais razbes para o inicio de uma grande reforma administrativa”.
(REZENDE, 2004, apud ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.35).

Desse modo, “em nome de um projeto de moderniza¢do nacional-desenvolvimentista”, o
modelo de administracdo publica construido por Vargas ampliou notavelmente o papel do
Estado, intensificando sua intervengdo nas esferas social e econémica. (MARTINS, 1976;
BRESSER-PEREIRA, 2008; apud ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010. p.35). Por conseguinte,
a formacdo de novos 6rgdos e a reorganizacdo dos que ja existiam marcaram oS anos que
sucederam a Revolucdo de 1930. Houve uma grande expansdo da area social, principalmente
no que se refere a salde e a educagdo, com a instituicdo do Ministério da Educacdo e da
Saude. As intervencBes na saude deixaram de ser pontuais, passando a fazer parte de uma
politica nacional de saude publica. Por sua vez, as areas de previdéncia e assisténcia social
também passam a ser abarcadas pela atuacao estatal, fato que fica nitido, em 1933, com a
fundacéo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM) e com a posterior
concessao, aos assalariados urbanos, de beneficios previdenciarios. (CARVALHO, 2011).

Todavia, de acordo com Nunes (2003, p.56), uma industrializacdo que tivesse como propulsor
0 Estado, dependeria de instrumentos para “financiar, subsidiar, controlar e supervisionar o

processo” - mecanismos estes que comecaram a ser criados nos anos 30.

A reforma administrativa que passa a ser entdo organizada era contréria a tradigdo de nédo
utilizacdo de um sistema de mérito para a selecdo e nomeacdo de servidores publicos, posto
que isto seria um entrave a construcdo de um Estado mais racional e moderno. As criticas

levantadas por esse movimento eram de que a ndo aplicacdo deste sistema ndo s colaboraria
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para uma desorganizagao administrativa, como era inadequada a nova realidade nacional. No
entendimento de Briggs (1938), citado por Carvalho (2011), o quadro brasileiro era de
desorganizacdo administrativa, ndo existindo regras para admissdo de servidores e para a
fixacdo de seus vencimentos, um sistema de carreiras, a definicdo de funcdes, a
hierarquizagéo e, muitas vezes, nenhuma relagéo entre os cargos e as atividades exercidas na
pratica. Os defensores da reforma administrativa a viam, portanto, como indispensavel a
ampliacdo das atividades estatais. (CARVALHO, 2011, p.48-49).

Um dos primeiros passos com vistas & modernizagdo da organizacdo administrativa foi dado
em 1931, com a criagdo da Comissdo Permanente de Compras, cujo objetivo era a
centralizacdo do processo de aquisicdo de suprimentos no governo - de modo a conferir-lhe
maior controle e padronizacdo. Outra medida importante no sentido de se obter uma
meritocracia profissionalizada foi a Constituigdo de 1934, que preconizou, pela primeira vez
na histéria brasileira, o concurso publico “como regra geral de acesso aos cargos publicos”.
(ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.38). No entanto, segundo Carvalho (2011, p. 54), a
aplicacdo do sistema de mérito se limitava ao ingresso em cargo publico, ndo englobando a
ascensdo a cargos hierarquicamente superiores, nem a progressao de funcgdes que, na visdo do
autor, continuariam “subordinados aos critérios de antiguidade, lagos de amizade ou

favorecimento politico”.

Além disto, conforme a percepcéo de Nunes (2003), o universalismo de procedimentos® n&o
era forte o bastante para superar a ordem tradicional dominada pelos partidos politicos. Dessa
forma, a saida seria 0 estabelecimento de uma burocracia insulada®, desprendida dos limites
impostos pela patronagem politica, de modo que essa pudesse se empreender na promocéo de

politicas desenvolvimentistas. Ainda segundo o autor,

“a politica de modernizagdo e desenvolvimento ficava a cargo da instituicdo
do insulamento burocratico. Através dela os tecnoburocratas estatais se
protegiam da influéncia politica em agéncias de governo como o DASP,
onde pontificou a burocracia classica [...]” (NUNES, 2003, p.12).

Desse modo, teve inicio a formagdo de uma burocracia orientada para o desenvolvimento e

institucionalmente pautada no mérito, tragos do modelo varguista que “tem na criagdo do

*Segundo Nunes (2003, p.33), “o universalismo de procedimentos, baseado nas normas de impersonalismo,
direitos iguais perante a lei, checks and balances poderia refrear e desafiar os favores pessoais”.

®De acordo com Nunes (2003, p.33-34), “o insulamento burocratico ¢ percebido como uma estratégia para
contornar o clientelismo através da criagdo de ilhas de racionalidade e de especializagdo técnica”.
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Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), em 1938, a sua principal marca”.
O DASP assumiria, assim, papel central para a construcdo de uma burocracia profissional e
institucionalizada. Contudo, apesar de buscar modernizar a gestdo publica de acordo com o0s
principios burocraticos weberianos difundidos no plano internacional, é importante ressaltar
que a reforma do DASP possuia uma dupla face, uma vez que tinha uma matriz politica
extremamente problematica dado o carater autoritdrio e centralizador do modelo,
principalmente, no p6s-37, com a consagragio do Estado Novo. (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010, p.37).

O DASP foi instituido por meio do Decreto-lei n°® 579, de 1938, e, consoante este documento,
competiria ao 6rgdo, dentre outras atribuicdes, a sistematizacdo da proposta orcamentaria; a
determinacdo das modificacBes necessarias na organizacdo dos servigos publicos para
conferir-lhe maior eficiéncia, bem como a inspecdo dos mesmos; a selecéo de candidatos aos
cargos publicos federais, salvo em determinados 6rgdos como o Conselho Federal. (BRASIL,
1938). De acordo com Carneiro e Brasil (2015), seriam funcdes do DASP, a organizacao da
estrutura administrativa do governo federal e também a defini¢do e controle da carreira dos
funcionarios publicos. Para efeito disto, caberia ao 6rgdo estabelecer normas e regras,
baseadas no sistema de mérito e na realizacdo de concursos, para admissdo e recrutamento dos

mesmaos.

Conforme ressaltado por Carvalho (2011), uma das primeiras providéncias do DASP foi
instaurar o processo de selecdo para admissdo no servigo publico e estabelecer controles para
a manutengdo deste sistema meritocratico. Apesar desse ultimo ter sido introduzido desde
1936 com a Lei n° 284, foi s6 com o DASP que ele teve sua efetiva implementacdo. “Na visao
de seus dirigentes, o sistema de mérito asseguraria a igualdade de oportunidade, a eficiéncia
dos quadros e a neutralidade administrativa, requisitos para a criagdo de um moderno sistema
publico de pessoal” (CARVALHO, 2011, p.52).

Contudo, de acordo com Carvalho (2011), diferentemente do que ocorreu nos Estados Unidos
e na Inglaterra, a inser¢cdo do concurso publico como forma de entrada ao servico publico néo
teve apoio popular, fato que criou resisténcia para que este mecanismo se firmasse de forma

efetiva.
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Tal qual apontado por Loureiro, Olivieri e Martes (2010, p. 99), “o DASP simbolizou, no
periodo de sua criacdo, a busca da racionalidade e da modernizagdo da administragdo
publica”, sendo que essa ultima caracteristica, segundo Abrucio, Pedroti ¢ P6 (2010) teria
sido, em linhas gerais, alcancada enquanto objetivo. Campelo de Souza (1976, p.86) também
destaca a importdncia do DASP ao considerd-lo como decisivo ndo s6 na reforma da
administracdo publica mediante processos de selecdo e admissdo de pessoal, mas também
“pela sua fungdo na montagem da estrutura de poder burocratico: a de um cinto de

transmisséao entre Executivo federal e a politica dos estados™.

O DASP multiplicou-se nos estados na forma de Departamento Administrativo, 0S
“daspinhos”, que se reportavam a matriz federal e desfrutavam de vasto poderio. Os estados
foram constrangidos a cria-los como parte do processo de centralizacdo’. Os estados e
municipios perderam sua autonomia legislativa, bem como a capacidade arrecadatoria
(essencial para a autonomia), que foi em grande parte transferida para o governo federal. A

aprovacao do governo se tornou vital para as questdes importantes. (NUNES, 2003).

De acordo com Abrucio, Pedroti e P6 (2010), “a centralizagdo politica e administrativa foi
outra caracteristica do modelo daspiano”. Contudo, segundo os autores, o problema deste
modelo ndo residia apenas na centralizacdo, ja que esta era uma caracteristica presente nos
processos de state-building em todo o mundo, como é o caso dos Estados Unidos. Enquanto
no modelo estadunidense prevaleceu o principio do mérito em oposi¢do as oligarquias locais,
o foco do modelo varguista era “o do controle das elites locais € nao o da transformagao
politica e gerencial dos governos subnacionais. Em outras palavras, o DASP ampliou a
diferenca entre a qualidade da burocracia federal e a precariedade administrativa da maioria
dos estados e municipios” (Abrucio, Pedroti, P9, 2010, p. 41-42).

Além deste, a manutencdo do clientelismo foi outro problema do modelo varguista. Na viséo
de Nunes (2003, p.54), ndo s6 a autonomia local foi radicalmente reduzida, como também os
recursos para o exercicio do clientelismo, que foram transferidos para o governo federal,
passando a haver uma nacionaliza¢do dos mesmos, “com o governo federal se transformando

no unico e todo poderoso patron”.

’ Estes funcionavam enquanto corpo legislativo de cada estado, supervisionando a atuag&o dos interventores e
prefeitos, tais como as leis, decretos e orcamento por eles estabelecidos.
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Apesar de seu carater centralizador, “a reforma administrativa conduzida pelo DASP também
foi responsavel pela criacdo de unidades administrativas descentralizadas da burocracia
federal, as chamadas autarquias”. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.39). Para Nunes
(2003, p. 55), 0 avanco da intervencdo sobre a economia ocorreu intrincado com 0s meios
necessarios para que essa ocorresse de forma efetiva, “o que deu origem a muitas agéncias
estatais especiais”. Lima Jr. relata (1998) que, no tocante a intervencdo direta ha economia,
essas autarquias, além de outros institutos como o0s grupos técnicos, regulariam as
importagdes, exportacoes, as relagdes entre producdo e consumo em busca de um equilibrio,

estimulariam a industria e ampliariam a infraestrutura com o intuito de industrializar o pais.

O insulamento burocratico, tanto dessas agéncias orientadas para o desenvolvimento
econbmico, como do DASP, permitiu que Vargas levasse adiante seu projeto de
modernizacdo da administracdo publica, sem que fosse necessario fazer transformacgdes em
todo o arcabouco politico e social brasileiro. Ndo obstante o fato de 0 modelo estabelecido,
baseado no insulamento burocratico, ter conseguido alcancar consideravel parcela de seus
objetivos, este tinha seus limites, uma vez que a0 mesmo tempo em que o insulamento foi
adotado como um subterflgio que permitiu a sobrevivéncia do DASP, também se tornou um
entrave & propagacdo dos fundamentos do merito e do universalismo para as demais areas da
administracdo publica brasileira. Dessa maneira, parte da administracdo publica modernizou-
se guiada pela logica do mérito e da profissionalizacdo, por meio de administracdo paralela
conduzida “insulada do clientelismo e da troca de cargos por favores politicos”, a0 mesmo
tempo em que no restante dessa, perpetuou o patrimonialismo. (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010, p.42). Segundo Campello de Souza (1976), citada pelos autores:

“o desmantelamento da velha ordem ndo ultrapassou os limites de uma
‘modernizacdo conservadora’: sem qualquer reformulacdo radical da
estrutura socioecondmica existente, encaixavam-se no sistema politico novos
grupos e interesses, devidamente cooptados e burocratizados” (Campello de
Souza, 1976, apud ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.42).

Outro problema desta reforma, no entendimento de Carvalho (2011, p.54), reside no fato de
esta ter sido estabelecida de “cima para baixo”, Dada a falta do apoio popular, ela “teve de se
fiar exclusivamente no executivo para o seu sucesso”. Devido a esta dependéncia de vontade
politica, a permanéncia das estruturas instituidas com a reforma torna-se muito suscetivel a
mudangas de governo. Evans (1993), citado por Cotta (1997, p. 6), aponta 0 mesmo problema,

pois, segundo ele, apesar de esta forma de organizar o Estado ter conseguido alcancgar seus
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objetivos imediatos, ela teria desvantagens, se comparadas a iniciativas sistémicas de reforma,
por se dar de maneira parcial e inconclusa. Desse modo, na medida em que néo é regulada por
dispositivos institucionalizados, esta passa a depender do resguardo do chefe do executivo

para sua conservacao.

Esse fato fica nitido no caso do DASP, que se estremeceu apos a queda do Estado Novo. De
acordo com Nunes (2003, p.67), com a queda de Vargas e a instituicdo de um governo
democratico, o presidente José Linhares, que via 0 DASP enquanto obra do regime autoritario
anterior, desprezou o esforco empreendido para a implantacdo do universalismo de
procedimentos, fazendo uma série de nomeacdes clientelistas, bem como tirou o érgdo de seu
papel central no planejamento por meio do Decreto-lei n° 8.323/45. Apesar de ndo ter
eliminado o orgdo, este “foi totalmente esvaziado”, processo que teve continuidade com a
ascensao de Dutra ao poder. “Em suma, o papel do DASP foi drasticamente reduzido, como
uma reagdo ao passado autoritario que ele encarnava”. Este fato ¢ sintetizado por Abrucio,

Pedroti e P6 (2010):

“Definitivamente, o fim do primeiro governo Vargas representa uma
inflexdo no status do DASP (Rezende,2004:49; Geddes,1990:223). Dali para
diante, até sua extin¢do, na década de 1980, o 6rgdo foi se tornando um
grande cartorio da administragdo civil, embora ainda tivesse papel bastante
qualificado (mesmo que decrescente ao longo do tempo), o que o levou por
vezes a alimentar outras partes do Estado com funcionarios selecionados
pelo mérito”. (ABRUCIO; PEDROTI; PO; 2010, p.46).

Contudo, ndo obstante as contribui¢fes positivas trazidas pelo DASP, a reforma feita por
Vargas nédo teve éxito em eliminar o clientelismo e a patronagem, ainda que estes tenham sido
reduzidos na administracdo indireta se comparada a direta. Segundo Nunes (2003), a
democratizacdo de 1945 também ndo o fez. Vargas tinha essa percepcdo, o que fez com que
ele, em seu segundo governo, retomasse 0 tema da reforma administrativa, entretanto, sem
obter sucesso em suas agdes. (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010) De acordo com Lima Jr.
(1998), no periodo compreendido entre a democratizagdo e o golpe militar de 1964, a
administracdo publica ndo se alterou de forma considerdvel, a ndo ser pela propensdo ao

estabelecimento de novos 6rgdos na administracao - direta e indireta.

Juscelino sobe ao poder em 1955 e propde o Programa de Metas, cujo enfoque era a energia
elétrica, a ampliacdo da malha rodoviaria, a autossuficiéncia em petroleo, a expansdo da

indUstria automobilistica, bem como a fundacdo de uma nova capital. Para cumprir tais metas
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de desenvolvimento, o executivo federal fez uso do mecanismo do insulamento burocratico.
Todavia, a0 mesmo tempo em que utilizava esse artificio, dispunha também da “politica
tradicional de empreguismo para consolidar o apoio politico”. (Nunes, 2003, p. 112). Dessa
maneira, o presidente contornaria os obstaculos impostos pela burocracia tradicional, sem que
precisasse ir contra esta. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.45). Na visdo de Cotta (1997),
a administracdo publica brasileira foi marcada por esta conformacdo hibrida em que de um
lado tinha-se uma burocracia tradicional permeada pelas praticas patrimonialistas e
clientelistas e de outro uma estrutura insulada da maquina pablica remanescente, que tinha
como objetivos evadir-se da morosidade desta, e possibilitar a execucdo de projetos de

desenvolvimento econdmico e modernizacéo,

O problema de fazer uso desse tipo de mecanismo, que foi amplamente difundido nos
governos de Vargas e JK, € que o insulamento burocratico, a0 mesmo tempo em que
preencheu o0s espagos deixados pelo clientelismo e foi eficiente na busca pelo
desenvolvimento nacional, ndo se empenhou em arquitetar formas de controle desta
burocracia por agéncias ou outros 6rgdos como o Congresso (NUNES, 2003). Este fato é
ressaltado por Olivieri e Loureiro (2006), ao afirmarem que a construcdo da burocracia
brasileira teria ocorrido a margem do Congresso - tanto no que se refere a iniciativa exclusiva

do Executivo, como no desenvolvimento posterior da mesma.

Enquanto ao longo do periodo democratico p6s-45, as acdes reformistas foram ténues, entre
1964 e 1978, o tema integrou a agenda governamental com regularidade, entretanto, muitas
vezes, sem o devido encadeamento. (LIMA JR., 1998). Este periodo sera analisado na secédo a

sequir.

3.2. Governo Militar e o Decreto-lei n°® 200

Em 1964, com o golpe, os militares tomam o poder, no qual permaneceriam até 1985. Logo
no inicio, em 1964, o governo, sob o comando de Castello Branco, instaura uma comissao
especial (Comestra) que se encarregaria da questdo da reforma administrativa. Esta Comissao
analisou as sugestdes sobre o tema desde o governo JK e, depois de alguns meses, propds um
anteprojeto que viria a se constituir no Decreto-lei n® 200, de 1967. (LIMA JR., 1998).
Warlich (1984, apud LIMA JR, 1998, p.13) aponta alguns principios que conduziriam essa
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reforma, entre eles: o planejamento e a descentralizacdo; a ampliacdo de empresas estatais,
fundacgdes e autarquias; e a consolidagdo do sistema de mérito.

Esses principios sdo nitidamente observados ao se analisar as acdes realizadas pelo governo
militar. Durante o periodo, algumas carreiras do Estado foram criadas ou consubstanciadas
com base nos principios meritocraticos; houve uma busca pela melhoria da gestdo publica,
com a criacdo dos planos nacionais de desenvolvimento (PNDs), evidenciando uma forte
preocupacdo com os principios do mérito e do planejamento. (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010). Por sua vez, no que tange a descentralizacdo, com o Decreto-lei n° 200, o processo de
expansao do aparelho estatal brasileiro via administracdo indireta é reforcado, uma vez que
este instrumento separou as funcdes a serem exercidas pelas administracdes direta e indireta, -
a primeira ficou responsavel pelas de direcdo, enquanto a segunda pelas de execucao -
configurando a chamada descentralizacdo intragovernamental. O nimero de estatais ampliou-
se significativamente a partir desse periodo e a logica de funcionamento dessas foi igualada a
das empresas privadas, principalmente nas questdes de recrutamento e remuneracdo. Além
disto, no decreto também estava prevista a contratacdo, pela administracdo direta e pelas
autarquias, de especialistas - permanentes e temporarios - 0 que ndo s6 gerou uma escapatoria
ao mecanismo do concurso publico enquanto forma de admissdo ao servico publico, como

deu origem a uma duplicidade de regimes de pessoal no mesmo. (CARVALHO, 2011).

Essa descentralizacdo administrativa, conjugada com a flexibilizacdo gerencial, tinha como
proposito tornar o Estado mais rapido e eficiente, de modo que pudesse ampliar sua atuacao,
principalmente na &rea econdmica. N&o s as atividades desta area foram estendidas se
comparadas as do modelo varguista, como também houve a inclusdo de novas areas, como,
por exemplo, a social e a de desenvolvimento urbano. As questBes, portanto, que nao se
configuravam como prioridades, ficavam a cargo da administracdo direta, marcada pela
patronagem, o clientelismo e a falta de profissionalizacdo, 0 que normalmente levava a um
funcionamento ineficiente da burocracia. E importante ressaltar o carater dual da burocracia,
visto que, segundo Abrucio Pedroti e P6 (2010), esta possui duas esferas distintas - uma
atrelada a0 mérito e a outra & patronagem. A primeira, teria Oliveira Vianna (1987) como um
de seus defensores, ao afirmar que a burocracia era composta por homens que valiam “no

minimo por mil homens”, demonstrando, assim, ter uma perspectiva positiva acerca da

8 Citado por Abrucio, Pedroti e P6, 2010, p.31
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burocracia. Por outro lado, para Faoro (2001)°, “tratava-se de um estamento burocratico, isto
é, de um grupo que usava de forma patrimonialista 0 seu poder, de modo a enfraquecer a
autonomia da sociedade perante o Estado”. (ABRUCIO, PEDROTIL PO, 2010, p.31-32).

Além de seu carater descentralizador, o Decreto-lei n°® 200 previa formas de coordenacéo e
controle das unidades descentralizadas. Contudo, os autores ressaltam que, apesar desta
tentativa de criar mecanismos de coordenacdo, a fragmentacdo das a¢des oriunda do modelo
instituido ndo foi reduzida, indicando uma falha na criacdo dos mesmos (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010). Quanto ao controle, este é apontado por Carvalho (2011) como um dos
problemas deste modelo descentralizado, uma vez que a ampliagcdo e a diversificacdo do

aparelho estatal trariam dificuldades para que esse se desse de modo efetivo.

A insuficiéncia de coordenacdo e controle deu origem a descontroles fiscais e gerenciais, 0s
quais colaboraram para a queda do regime militar. Demais disso, sdo apontadas outras falhas
no modelo estabelecido durante o periodo militar, como o seu carater autoritario, a falta de
valorizacdo dada a administracdo direta, bem como a falta de incentivos a consolidacdo da
burocracia nos niveis locais, deixando espaco para a patronagem e mantendo um padrdo
debilitado de prestacdo de servigos na ponta do sistema. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Apesar dos problemas do modelo, este realizou a¢bes importantes. No periodo de 1979 a
1982, a administracdo publica federal passou a atuar no sentido da desburocratiza¢do, com a
criacdo do Programa Nacional de Desburocratizagdo, com intuito de racionalizar a burocracia,
(LIMA JR., 1998), cuja discusséo abriu as portas para os ideais trazidos pela Constitui¢do e
pela reforma empreendida por Bresser Pereira. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). As
mudancas instituidas pela Constituicdo e pela Reforma Bresser Pereira serdo tratadas na se¢ao

a sequir.

3.3. Constituicdo Federal de 1988 e a Reforma Bresser Pereira

O processo de reforma recente tem inicio ap6s a queda da ditadura militar, advinda das crises
do regime autoritario e do modelo nacional desenvolvimentista. (ABRUCIO; PEDROTI; PO,

2010). Passados vinte anos de um regime autoritario, o sistema administrativo brasileiro

% Citado por Abrucio, Pedroti e P6, 2010, p.32
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precisava passar por uma reconfiguracdo que fosse pautada na democracia e que garantisse

capacidade de atuacédo ao Estado.

Desse modo, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu o concurso publico como condicéo
indispensavel para a investidura em cargo publico, procedimento que ndo sé visava a
profissionalizacdo da administracdo publica, como seria essencial para o progresso da
democracia no Brasil. (CARVALHO, 2011). Entre os avangos trazidos pelo dispositivo
constitucional, além da profissionalizacdo meritocratica conforme dito anteriormente, é
possivel citar a democratizacdo do Estado e a descentralizagdo. (ABRUCIO; PEDROTI; PO,
2010). De acordo com Carneiro e Brasil (2015), a Constituicdo de 1988 seria uma nova
tentativa de se introduzir uma burocracia em moldes weberianos no Brasil, visto que trouxe
um capitulo destinado apenas ao tema da administracdo publica, com a previsdo, em seus
dispositivos, da universalizagcdo do concurso publico como forma de ingresso para o servico

pablico e de planos de carreira baseados na estabilidade e na progressao.

N&o obstante os avancos trazidos pela Constituicdo de 1988 tendo em consideracdo o modelo
burocratico weberiano, segundo Nogueira e Cardoso Jr. (2011, p. 424), o estabelecimento
destas estruturas de carreira para os servidores estatutarios “tem sido feita mais por resultado
da forca corporativa dos seus ocupantes do que por uma politica de Estado voltada para

valorizar a senioridade e as competéncias”.

Paralelamente a consolidacdo do texto constitucional, o pais passava por profunda crise no
final da década de 1980, marcada pela alta inflacdo, estagnacdo econémica, elevada divida
externa, fora o déficit publico, o que fez com que se alastrasse a ideia da necessidade de uma
reforma do Estado que restringisse o seu papel. As experiéncias inglesa e norteamericana, que
defendiam uma série de ideias baseadas na incorporacdo de principios da gestdo privada pela
publica, compiladas no movimento reformista denominado New Public Management (NPM),
e que eram difundidas desde o final dos anos 1970 no plano internacional, deram o rumo a
reforma que seria empreendida no @mbito da administracdo publica brasileira. (CARVALHO,
2011). Para Bresser-Pereira (1996), a reforma se basearia no conceito de administracdo
publica gerencial e seria uma reagdo a crise pela qual passava o Estado - fato que tornava

fundamental reestrutura-lo, estabelecendo uma nova delimitacdo para suas funcdes.
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Fernando Henrique Cardoso subiu ao poder em 1995 e, durante seu governo, foi feito um
levantamento do que era considerado como falha da Constituicdo de 1988, e também um
estudo contundente da experiéncia internacional denominada nova gestdo publica. Uma de
suas principais acdes foi a criacdo do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE), sob a direcdo do ministro Bresser-Pereira, que identificou a importancia de se
aplicar na administracdo publica brasileira as mudancas instituidas na administracdo publica
de outros paises. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010)

Segundo Carneiro e Brasil (2015), esta onda reformista chega ao Brasil tardiamente e teve
como marco a criagdo do MARE. O Plano Diretor de Reforma do Aparelho Estado (PDRAE),
editado em 1995, foi essencial no caminho percorrido pela reforma brasileira. Este
diagnostico fez forte critica a burocracia e a Constituicdo Federal de 1988, dispositivo que
teria contribuido ainda mais para o processo de burocratizacdo, além de ter destituido a
flexibilidade da administracdo indireta ao equipard-la a administragdo direta no tocante as
normas de funcionamento. (MARE, 1995, apud CARNEIRO; BRASIL, 2015, p.14).

O Decreto-Lei n° 200 havia equiparado a logica de funcionamento da administracdo indireta a
das empresas privadas, sobretudo no tocante ao recrutamento e a remuneracao, utilizando esse
tipo de administracdo para expandir o aparato estatal. Assim, quando a CF/88 passa a
equiparar a administracdo indireta a direta, reduz-se a flexibilidade no funcionamento das
primeiras, visto que na administracdo direta ha uma série de normas de direito publico a
serem seguidas e que sdo mais rigidas do que aquelas aplicadas as empresas privadas, como,
por exemplo, a exigéncia de concurso publico para o recrutamento de recursos humanos e de
procedimentos complexos para a realizacdo de licitacfes e contratos. Por isso, a Constituicdo

de 1988 foi considerada, por muitos, um retrocesso burocratico.

Apesar da adocdo de medidas que buscaram fortalecer a profissionalizacdo do servigo publico
como a universalizacdo do concurso publico enquanto mecanismo de investidura em cargo
publico, o dispositivo constitucional teria, na visdo do PDRAE, gerado problemas como o
aumento no corporativismo estatal, a garantia de estabilidade a funcionarios que ndo haviam
entrado para o Estado via concurso e a instituicdo de um modelo insustentavel e injusto de
previdéncia social. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).
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Assim, nesse contexto, 0 PDRAE propbs uma série de medidas, entre elas,

“i) [...] a manutencdo ¢ mesmo o reforco das caracteristicas basicas da
administracdo burocréatica, o que incluiu a definicdo e posterior criacdo de
carreiras tipicas do Estado; ii) para as autarquias e fundacGes, sua
transformacdo em agéncias executivas e reguladoras com modelo
institucional novo, de espirito gerencial [...] sendo previstos avaliacdo de
desempenho, o controle por resultados e a preocupagdo com o atendimento
dos usuarios; [..] iv) privatizacdo de bens e servicos destinados ao
mercado”. (CARVALHO, 2011, p.76)

Embora em grande medida a Reforma Bresser ndo tenha sido implementada, visto que
“muitas alteragdes importantes no desenho estatal e nas politicas publicas sob o governo FHC
passaram ao largo da agenda de gestdo publica proposta pelo ministro”, esta trouxe diversos
avancos, na avaliacdo de Abrucio, Pedroti e PG (2010). Entre eles, a reestruturacdo da
administracdo publica federal, o aperfeicoamento das informacdes desta e a consolidacdo das
carreiras do Estado mediante a execucgdo de concursos e de capacitacoes. Destarte, a reforma
ndo teria retrocedido, mas sim aprimorado o ideal meritocratico proposto pelo modelo
weberiano (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.60).

Conforme destacado por Carvalho (2011), o PDRAE aponta que no Decreto-lei de 1967 teria
sido inaugurada a administracdo gerencial e a busca pelo fim da rigidez burocratica,
movimento que teria regredido com a Constituicdo de 1988. Desse modo, esta precisava ser
emendada, uma vez que havia colaborado para enrijecer, burocratizar e encarecer a maquina
publica. De acordo com Abrucio, Pedroti e P6 (2010), os constituintes elaboraram a CF/88
focando no passado brasileiro e em seus respectivos erros de trajetdria, ao invés de aprofundar
nas experiéncias mais recentes presentes no plano internacional. Segundo os autores, as
criticas ao dispositivo constitucional sdo nitidas ao se analisar as propostas feitas pelas

Emendas Constitucionais n® 19 e 20.

A Emenda Constitucional n°19/1998 fez diversas alteracbes na administracdo publica de
acordo com o que foi contemplado no PDRAE, entre elas, a flexibilizag&o da estabilidade, que
estaria condicionada ao desempenho do servidor, pois, caso este fosse insatisfatorio o mesmo
poderia ser demitido. Além disso, a regra do concurso publico se tornou menos rigida,
passando a abrir a op¢do do regime juridico privado de contratacdo para as atividades que ndo
fossem exclusivas do Estado. (CARNEIRO; BRASIL, 2015).
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Bresser Pereira estudou os movimentos que estavam ocorrendo em todo o mundo e, a partir
destes, baseou suas propostas em uma administracdo gerencial voltada para resultados, o que
teria gerado um ‘“choque cultural”, posto que as ideias se alastraram pelo pais, provocando
diversas inovacdes. A reforma pretendida por Bresser Pereira ainda propds um novo modelo
de gestdo, assentado em um espaco publico ndo estatal e que teve como frutos as organizactes
sociais (OSs) e as organizacOes da sociedade civil de interesse publico (Oscips). (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010, p.61).

A despeito dos diversos avangos promovidos pela reforma, esta teve problemas: parte deles
decorrentes de erros de diagnosticos daqueles que a realizaram e outra parte influenciada pelo
contexto em que a reforma se deu. No tocante aos primeiros, vale destacar que a reforma
demarcou um nucleo estratégico limitado a poucas funcGes governamentais, ndo incluindo
outros setores da Unido que também seriam relevantes. Contudo, cabe ressaltar que apesar
deste erro na delimitacdo das fungdes, a busca por uma burocracia estratégica diferenciada,
meritocratica, dotada de estabilidade funcional e continuamente capacitada, era essencial para
realizar as questdes concernentes ao nucleo estratégico do Estado - sendo que as que ndo
pertenciam a esse nucleo ndo precisariam ser executadas pela referida burocracia. Outro erro
de diagndstico refere-se a rivalidade estabelecida em grande parte dos debates no tocante a
burocracia weberiana. Isso gerava duas complica¢Ges: um conflito com as burocracias
tradicionais que poderiam apoiar o movimento e a ideia de que “uma etapa substitui a outra”,
sendo que estas deveriam ser complementares. E certo que o formalismo e a rigidez
burocratica sdo disfuncbes que devem ser enfrentadas, mas € necessario reconhecer 0s
beneficios trazidos pelo modelo weberiano, entre eles o preceito da meritocracia e da
distincdo entre publico e privado. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 61-65).

Por sua vez, o contexto em que a reforma se sucedeu, aliado aos erros supracitados, contribuiu
para alguns problemas desta. Primeiramente, cabe destacar a heranca negativa deixada pelo
governo Collor, fato que gerou resisténcia as primeiras proposi¢6es durante o governo FHC,
criando um “path dependence negativo em relagdo a reforma administrativa”, visto que
permeava a ideia de que essas teriam que “necessariamente seguir o [...] caminho ‘neoliberal’
trilhado pelo presidente Collor”. Cabe relembrar, também, a auséncia de reformas em
periodos democraticos, dado que as anteriores (DASP e Decreto-lei n® 200) foram instituidas
em periodos profundamente autoritarios. Além disso, outro aspecto que merece destaque diz

respeito a sobreposicdo da questdo fiscal a gerencial, fazendo com que o Plano Diretor da
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Reforma do Aparelho do Estado ficasse em posi¢do secundaria se comparado ao ajuste fiscal.
“Em suma, a Reforma Bresser ndo teve forca suficiente para sustentar uma reforma da
administragdo publica ampla e, principalmente, continua”. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010,
p.61-65). Assim, segundo Carvalho (2011), apesar das diversas mudancas empreendidas pela

reforma, estudos indicam que esta teve carater parcial e inconcluso.

Por fim, cabe ressaltar que as transformacdes ocorridas ao longo desta tentativa de reforma se
fundamentaram em diagnosticos questionaveis - que ndo refletiam a realidade do pais -, uma
vez que apontavam que as fases patrimonialista e burocratica j& estavam suplantadas e que,
portanto, 0 caminho era o da administracdo publica gerencial. No entanto, ao observar a
trajetéria brasileira resgatada ao longo do capitulo, tem-se a comprovacdo de que o que
ocorreu foi o inverso. Isso porque o patrimonialismo e o clientelismo “tem sido os tragos
estruturais de nossa administragao publica”. N&o bastasse isso, no que se refere aos esforcos
de implementagdo de uma administracdo burocratica, a maioria ndo se deu de forma concreta,
ou nos casos em que se deu, havia dispositivos previstos em instrumentos legais que se
configuravam como brechas a essas tentativas, tendo em vista que mitigavam os beneficios
provenientes das mesmas. (LIMA JR. 1998, p. 17). Esta questdo é ressaltada também por
Carneiro e Brasil (2015, p. 8):

“O que se tem ¢ uma tipica dependéncia da trajetoria [...]. E o que ocorre, em
particular, no Brasil, que sequer conseguiu implantar uma administracdo
publica burocréatica, profissionalizada e meritocratica, a despeito de tal
propésito ser reiterado nos textos constitucionais promulgados ao longo do
século XX,

Dessa forma, ainda de acordo com os autores, apesar dos esfor¢cos empreendidos em prol da
profissionaliza¢do baseada no mérito, a “administracdo publica adentra o século XXI sem
alcancar a desejavel e necessaria profissionalizacdo do servidor publico”, sobretudo nos
governos subnacionais. Cabe analisar, na se¢do a seguir, o periodo subsequente, caracterizado

pela ascenséo de Lula a Presidéncia da Republica.
3.4. A gestdo do Presidente Lula
O governo Lula tem inicio em 2003 e é possivel dizer que, durante seu mandato, ele adotou,

em alguns aspectos, uma conduta de continuidade em relacdo ao periodo anterior,

principalmente no tocante a orientacdo fiscal das acOes e ao fortalecimento de algumas
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carreiras. Todavia, a partir de 2004, a situacdo de crise pela qual o pais passara durante anos
da lugar ao inicio de um novo ciclo de crescimento econémico. I1sso permitiu que uma série de
medidas fossem tomadas, entre elas, a ampliacdo dos quadros de pessoais mediante a abertura
de concursos publicos - em especial para as areas prioritarias - e o estabelecimento de uma
politica de remuneracdo para os servidores, em que seriam feitos ajustes gradativos. Houve
também um empenho em organizar as carreiras responsaveis pelas funcdes essenciais do
Estado, sem, contudo, obter éxito, uma vez que faltavam “procedimentos padronizados de
qualificacdo continuada de pessoal e para progressdo entre as classes de acordo com
atribuicdes e qualificagdes [...] do ocupante do cargo”. Por sua vez, no que se refere aos
concursos, estes atenderiam ao propoésito de substituir os que eram contratados informalmente
de entidades privadas - os denominados “terceirizados” - objetivo este que foi firmado com o
Ministério Pablico (MP) e o com Tribunal de Contas da Unido (TCU). (NOGUEIRA,
CARDOSO, Jr., 2011, p.420-425). Entretanto, a despeito disto, de acordo com 0s autores:

“A partir de 2003, o numero de admitidos por concurso, a despeito dos
compromissos assumidos perante o MP, nunca foi suficiente para acabar
com o problema do pessoal irregular, que é uma situacdo grave do ponto de
vista do principio da legalidade da agdo do Estado”. (NOGUEIRA;
CARDOSO, JR., 2011, p.423).

Os vinculos irregulares podem se dar de forma direta, quando ha algum tipo de contratacdo
irregular de pessoal por parte de algum érgdo do Estado ou de forma indireta, como o caso
supracitado, em que os vinculos para a realizacdo dos servigos-fim sdo estipulados junto a
entidade privada terceirizada. Cabe ressaltar que nas duas situacdes a irregularidade se da por
contradizer o disposto no art. 37 da Constituicdo Federal, que estabelece a obrigatoriedade do
concurso publico para a admissdo de pessoal. A vista disso, a irregularidade s6 ocorre em
casos de terceirizacdo das atividades-fim, dado que, de acordo com decisdo do Tribunal
Superior do Trabalho (enunciado n°® 331), “a terceirizagdo de atividades-meio € licita sempre
que nao haja subordinacdo dos trabalhadores terceirizados a hierarquia institucional do
contratante”. (NOGUEIRA, CARDOSO, Jr., 2011, p. 436).

Apesar de as tentativas de estruturacdo das carreiras e de substitui¢do dos vinculos irregulares
ndo terem tido sucesso, a gestdo de Lula trouxe uma série de beneficios para a administracao
publica brasileira. Entre eles, pode se destacar: o estabelecimento de modernos mecanismos
de monitoramento e avaliagdo para algumas politicas como o Bolsa Familia; o aprimoramento

dos instrumentos para controle da corrupcdo; a instituicdo do Programa Nacional de Apoio a
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Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage) e do
Programa de Modernizacdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(Promoex), cuja finalidade era modernizar a administracdo publica com foco nos entes
subnacionais, sobretudo nos estados. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Além destes,
também podem ser citados como avangos alcangados no periodo: a cria¢éo e o fortalecimento
de algumas carreiras, como, por exemplo, as pertencentes as Agéncias Reguladoras, e uma
agenda estratégica voltada para concursos, 0 que permitiu preencher vagas em diversos
Orgdos, possibilitando melhorias na sua capacidade de atuacdo, e também substituir parcela

significativa de servidores que estavam prestes a aposentar. (MORAES et al., s.d).

Todavia, ndo obstante as diversas tentativas e o progresso realizado no governo do Presidente
Lula, este ndo logrou éxito em implantar uma agenda voltada para a reforma da gestdo
publica, com uma perspectiva de longo prazo integrada. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Uma vez tracada a trajetoria das principais reformas empreendidas no ambito da
administracdo publica do Brasil, faz-se necessario abordar as perspectivas para as proximas

iniciativas de mudangas no funcionamento do setor pablico brasileiro.

3.5 Para onde vao as reformas no Brasil

H4, hoje, na sociedade, um numero crescente de demandas dirigidas ao Estado que decorrem,
entre outros, da efetivacdo de politicas sociais de carater universalista, como € o caso da
salde, o que fez com que aumentassem as reivindicacdes pelo acesso a mais e melhores
servicos publicos de crescente complexidade. Entretanto, essas demandas destoam da
capacidade desse de atendé-las - tanto em termos da sua forma de atuacdo quanto de seu
aparelho administrativo. Dessa forma, surge para o Estado o desafio ndo sé de atender a essas
reivindicagdes sociais, aumentando 0 acesso aos servicos publicos de qualidade, como
também, a partir disto, o de promover o desenvolvimento socioeconémico garantindo a
igualdade de oportunidade entre os cidaddos. Tal desenvolvimento dependerd, todavia, “de
como o Estado brasileiro, em seus trés niveis de atuacdo, vai responder a esse desafio”.
(CARVALHO, 2011, p.47 e 82). Moraes et. al. (s.d., p. 4) ainda ressaltam que o novo papel
estratégico a ser assumido pelo Estado, “¢ incompativel com a passividade de corte

neoliberal” - 0 que fica comprovado com o impacto gerado pela crise de 2008 -, ndo se
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configurando, também, como uma opcgdo, o0 retorno aos modelos autoritarios anteriormente

implementados.

Diante disso, alguns autores apontam os caminhos que as futuras propostas para o Estado
devem seguir. Para Abrucio, Pedroti e P6 (2010), para que as proximas reformas da
administracdo publica obtenham éxito na modernizacéo do Estado, é necessario dar énfase a
quatro eixos principais. Sao eles: aprimorar a profissionalizacdo da burocracia ndo s6 no
ambito federal, mas no nivel subnacional, mediante a diminui¢do dos cargos em comissao e o
compromisso com a capacitacdo continuada dos servidores publicos; aumentar a eficiéncia do
Estado, por meio da desburocratizacdo, da expansdao no uso do governo eletronico e da
reestruturacdo do orcamento - tornando-lne menos engessado e suscetivel ao
contingenciamento por parte da Fazenda, bem como propiciando um maior monitoramento
dos gastos do governo -; dar maior efetividade a gestao publica, “orientando-a por indicadores
e instrumentos de planejamento de curto, médio e longo prazos”; e continuar no sentido da
democratizacdo - iniciada a partir das reformas realizadas no periodo da redemocratizacdo do
Estado brasileiro -, garantindo um maior controle do poder publico pela sociedade por meio
do aperfeicoamento dos mecanismos de accountability. (ABRUCIO, 2007, apud ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010, p. 70-71). Ainda segundo os autores:

“A realizacdo dessas reformas podera fazer com que o processo de
modernizagdo da administracdo publica perca grande parte dos vicios
presentes em sua trajetéria. Mas, para isso, € preciso ter em mente que a
melhoria da gestdo vai exigir um reformismo mais aberto, democrético e que
ndo veja na burocracia uma solucdo descolada do aperfeicoamento do
sistema politico.” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 71).

De maneira complementar, Carneiro e Brasil (2015, p.76) também destacam a importancia da
governancga eletronica. Para os autores, as tecnologias de informagdo seriam fundamentais
para a provisao dos servicos aos cidaddos, bem como para estruturar 0s processos internos as
organizacOes e a relacdo destas com a populacdo. Contudo, na percepcdo dos autores, a
assimilacdo dessas tecnologias de informagdo pelos governos, apesar de abrir “um amplo
leque de possibilidades de modernizagdo da gestao publica”, gera a necessidade destes se

adequarem tanto de forma técnica quanto gerencial.

Carneiro e Brasil (2015, p.13) apresentam alguns limites a formagdo de um aparato estatal

burocratizado. O primeiro deles seriam os custos envolvidos neste processo - que ndo podem



42

ser ignorados - posto que o colocam, em diversos casos, “fora do alcance do governo,
especialmente no nivel local”. Isso porque, para contratar os profissionais com as habilidades
e competéncias desejadas para o cargo a ser ocupado, conforme o pressuposto do modelo
weberiano, € preciso que sejam oferecidas remuneracfes atrativas tanto para gerar o interesse
nos melhores candidatos, como para que, uma vez selecionados para o cargo, estes
mantenham-se no mesmo. Outro entrave a concretizacdo da profissionalizacdo esta
relacionado a utilizacdo dos cargos publicos pelos governantes em troca de apoio politico,
sobretudo no caso dos denominados ‘cargos em comissdo’ que tém sido utilizados de forma
imoderada - ja que, devido as suas fungBes de direcdo e assessoramento, possuem a
prerrogativa legal da livre nomeacdo. Os autores ainda destacam que, além do uso
indiscriminado, as nomeacdes estdo sendo destinadas também a cargos hierarquicamente mais
baixos, 0 que vai de encontro ao modelo burocratico weberiano em duas perspectivas
distintas: a primeira se refere & ndo adocdo do concurso publico ou de outra forma de
avaliacdo de competéncias para selecionar aquele que ocuparé o cargo - 0 que ndo quer dizer
gue a pessoa ndo as detenha -, enquanto a segunda tem seu foco na descontinuidade
decorrente do carater transitério da funcdo, o que limitaria “o aprendizado advindo da

experiéncia.” (CARNEIRO; BRASIL; 2015, p.21-83)

Os autores também apontam as principais mudancas pelas quais tem passado a administracao
publica brasileira, nos dias de hoje, as quais podem ser reunidas em trés grandes frentes, a
saber: a desconcentracdo intra e extragovernamental; a descentralizacdo politica e
administrativa; e a governanca democratica. A desconcentracdo seria um processo marcado
pelo hibridismo organizacional, dada a existéncia de multiplas conformacfes entre o setor
publico e outras instituicdes como, por exemplo, empresas privadas ou organizacGes nao
governamentais. Estes arranjos teriam se originado com o intuito de reduzir os custos, de
flexibilizar e de possibilitar ganhos de eficiéncia e de qualidade na prestacdo dos servicos
publicos, como € o caso das Parcerias Pablico Privadas (PPPs).

Por sua vez, a descentralizacdo politico-administrativa, em um sentido mais estrito, seria a
“redistribuicao de poder decisorio do nivel central para os niveis subnacionais de governo,
com destaque para o local”, fazendo com que estes passem a ter autonomia deciséria. A
descentralizacdo torna necessario o estabelecimento de uma articulacdo entre os entes
federados de modo a possibilitar uma coordenacao entre as politicas realizadas por estes, bem

como reduzir o risco de haver uma excessiva fragmentacdo. Além disso, como grande parte
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dos recursos concentra-se na esfera federal, € importante haver uma redistribuicéo financeira
que garanta aos estados e, principalmente, aos municipios efetiva autonomia para “assegurar
padrdes minimos de qualidade nos servigos prestados a popula¢do”. Contudo, 0s autores
destacam que o0 grau da descentralizacdo deve levar em consideracdo as diferentes
capacidades técnicas e financeiras presentes nos niveis locais de modo que ndo haja padrdes
muito distorcidos em termos da prestacdo de servicos publicos a populacdo - nem em termos
de quantidade, muito menos de qualidade. (CARNEIRO; BRASIL; 2015, p.21-80). Os

autores fazem, ainda, uma ressalva ao modelo:

“Os possiveis ganhos de eficiéncia advindos da descentralizacdo supdem a
existéncia de capacidade técnica e de mobilizacdo de recursos das
administracfes locais compativeis com o desempenho das funcBes que lhe
competem”. (CARNEIRO; BRASIL; 2015, p.45).

Por fim, no tocante a governanca democratica, 0s autores destacam que esta vai além do
conceito de governanga uma vez que associa, a ele, questdes de deliberagéo e participagéo.
Para Lynn Jr. (2012), citado por Carneiro e Brasil (2015, p. 61), a governanga seria “a agdo ou
forma de governar, isto é, de dirigir, guiar ou regular as condutas ou a¢des de individuos,
organizacOes, nacBes ou associacBes multinacionais - publicas, privadas, ou ambas”. A
governanca democrética, portanto, seria uma conformacdo em que existiriam canais para a
participacdo de diferentes atores sociais. (CARNEIRO; BRASIL; 2015, p.21-80). Moraes et
al. (s.d) apontam que, a partir de 2003, o Governo Federal criou e utilizou diversos
mecanismos de participacdo social - como o0s conselhos nacionais-, 0 que ampliaria a
cidadania. Demais disso, ressaltam que, de forma lenta e gradual, as estruturas
hierarquicamente organizadas dos espa¢os governamentais estdo dando lugar a uma forma
mais horizontalizada, permitindo maior participacdo dos cidaddos na elaboragdo, execucdo e

controle das politicas pablicas, tornando estas Ultimas mais inclusivas.

Carneiro e Brasil (2015, p. 86-89) ainda destacam que o governo federal deve ser protagonista
no processo de modernizacdo e aperfeicoamento da gestdo publica brasileira, posto que este
tem maior capacidade institucional e financeira para implementacdo de uma burocracia
weberiana. Os autores ressaltam a importancia da construcdo do modelo weberiano enquanto
“condicdo primaria e indispensavel para a ampliacao da capacidade de atuagdo do Estado”
frente as novas demandas e desafios emergentes no século XXI. De maneira complementar,

Moraes et al. (s.d, p. 27) ressaltam que a estruturacdo do sistema de mérito precisa buscar
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recompensar de maneira apropriada os integrantes da organizacdo, de modo a motivéa-los,
objetivando superar o desestimulo a inovacdes e ao empreendedorismo - em vigor no setor

publico brasileiro.

A busca pela profissionalizagdo é ainda um exercicio em aberto. Os pontos levantados nessa
secdo indicam as principais dire¢Oes que as reformas a serem empreendidas no Brasil devem
sequir, de acordo com os autores citados. Na secdo seguinte, serdo exploradas as brechas
deixadas pelos dispositivos constitucionais que contribuiram para que a profissionalizacdo da

administragdo puablica brasileira seja, ainda nos dias de hoje, inconclusa.
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4 DISPOSITIVOS LEGAIS E BRECHAS A PROFISSIONALIZACAO

Conforme visto anteriormente, a administracdo pablica brasileira foi marcada, ao longo de sua
historia, pelo uso de critérios politicos no preenchimento dos cargos. Contudo, isso também
ocorreu em outros paises, como € o caso dos Estados Unidos, em que predominava um regime
de distribuicdo de cargos para os denominados afilhados politicos. Assim, “a solugdo
encontrada naquele pais, como em outros, passou pela profissionalizacdo do corpo de
funcionarios estatais e pela introdugao do critério meritocratico para a sua selegdo”. No Brasil,
este movimento teve inicio durante o governo de Getllio Vargas, com a Reforma
Administrativa empreendida em 1936. Todavia, apesar dos avangos no tocante ao tratamento
constitucional dado a questdo, o processo de profissionalizacdo ainda se encontra inconcluso,

persistindo uma fragilidade entorno do instituto do concurso publico. (REZENDE, s.d, p.1).

Esse capitulo examina a forma como se deu a evolucdo da profissionalizacdo ao longo das
Constituicdes Brasileiras, bem como aponta as brechas presentes nas mesmas, tendo como
foco a figura do concurso publico, que adquire papel saliente no modelo burocratico
weberiano. O ponto de partida serd a Constituicdo de 1934, uma vez que foi neste diploma
que “o instituto do concurso publico passou a ter estatura constitucional”. (REZENDE, s.d, p.
3).

Primeiro, faz-se necessario esclarecer o conceito de concurso publico. Conforme exposto por
Justen Filho (2012, p. 855), concurso publico é “um procedimento [...] norteado pelos
principios da objetividade, da isonomia, da impessoalidade, da legalidade, da publicidade e do
controle publico, destinado a selecionar os individuos mais capacitados para serem providos

em cargos publicos de provimento efetivo ou em emprego publico”.

Assim, de acordo com a Constituigdo de 1934:

“Art 168 - Os cargos publicos sdo acessiveis a todos os brasileiros, sem
distin¢do de sexo ou estado civil, observadas as condicfes que a lei estatuir.

Art 170, 2°) a primeira investidura nos postos de carreira das reparticbes
administrativas, e nos demais que a lei determinar, efetuar-se-4 depois de
exame de sanidade e concurso de provas ou titulos”; (BRASIL, 1934, grifo
Nosso)
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Cabe observar, a partir da leitura do artigo, que a introducdo do concurso como instrumento
de selecdo de pessoal se deu apenas de forma parcial, posto que era restrito a primeira
investidura ao cargo e que poderia ser realizado apenas com base em titulos. Além disso, o
artigo faz referéncia aos postos de carreira, ndo abarcando aqueles que nao a possuiam,

conforme mencionado por Rezende (s.d, p. 4), ao afirmar que a Constituicdo de 1934

“ndo exigia o concurso para o provimento de cargos isolados (ndo
organizados em carreiras), bem como para a contratacdo de funcionarios
extranumerarios, os quais, embora admitidos para atender a necessidades
temporarias da Administracdo, tendiam, em muitos casos, a se perpetuar no
exercicio de suas funcdes”.

A Constituicdo seguinte, de 1937, também manteve o concurso publico como requisito apenas
para a primeira investidura em cargo publico, conforme expresso em seu art. 156. Todavia,
apos dois anos de vigéncia da Constituicdo, em 1939, foi editado o Decreto-lei n® 1.713 que
dispunha sobre os Estatutos dos Funcionarios Publicos Civis da Unido. Esse decreto reiterava
a necessidade do concurso, porém, abria uma série de brechas ao mesmo, ao dar espago para
contratacdes discriciondrias. (REZENDE, s.d., p.4). A primeira abertura diz respeito a
possibilidade do provimento, em comissao, de cargos isolados, e pode ser observada no art.
14, 11, do diploma legal, que dispde que “as nomeagdes serdo feitas [...] em comissdo, quando
se tratar de cargo isolado que, em virtude de lei, assim deva ser provido [...].” (BRASIL,
1939). Segundo Mello (2011), cargos isolados sdo aqueles previstos sem insercdo em alguma

carreira.

No decorrer do texto do Decreto-lei ainda é possivel encontrar duas novas brechas, presentes
nos artigos 17 e 20. Enquanto o primeiro permite a ocupacéo de cargos efetivos por interinos
até haver candidato habilitado em concurso para exercé-lo, o segundo traz a figura do
concurso interno. (REZENDE, s.d., p.4). Sobre o concurso interno - também denominado
restrito - Gasparini (2012, p. 232) afirma que este so ¢ constitucional “quando utilizado para

elevacao de servidores na carreira (promogao ou acesso)”.

N&o obstante, ao se observar a redagédo do artigo 20 do Decreto-lei, percebe-se que esse ndo
faz referéncia a elevagdo a niveis hierarquicamente mais altos dentro da mesma carreira,
uma vez que estabelece que o concurso sera realizado “entre funcionarios de carreiras de nivel
inferior”, e ndo, por exemplo, concurso entre funciondrios em niveis inferiores da carreira,

conforme pode ser visto a seguir:
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Art. 20. Os regulamentos determinarao:
b) aquelas [carreiras] em que o0 ingresso se deva processar mediante
concurso entre funcionérios de carreiras de nivel inferior (BRASIL, 1939)

A Constituicdo de 1946 tambem reafirma a figura do concurso publico como instrumento
necessario a primeira investidura em cargo de carreira, reiterando 0 compromisso com a
profissionalizacdo no servico publico, mas, ao mesmo tempo, traz artigos que sdo contrarios a
este proposito. O art. 23 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias (ADCT) é
exemplo disso, pois prevé a efetivacdo daqueles que estivessem ha pelo menos cinco anos em
exercicio ou exercendo funcdo publica permanente, conforme disposto abaixo. Essa
contrariedade ndo ocorre apenas na Constituicdo de 1946, posto que “algo similar se passa
com os textos constitucionais posteriores, inclusive o de 1988” (CARNEIRO, BRASIL, 2015,
p.10). O art. 23 do ADCT prescreve que,

“Art. 23. Os atuais funcionarios interinos da Unido, dos Estados e
Municipios, que contem, pelo menos, cinco anos de exercicio, serdo
automaticamente efetivados na data da promulgacdo déste Ato; e os atuais
extranumerarios que exercam funcao de carater permanente ha mais de cinco
anos ou em virtude de concurso ou prova de habilitacdo serdo equiparados
aos funcionarios, para efeito de estabilidade, aposentadoria, licenca,
disponibilidade e férias”. (BRASIL, 1946).

A esse respeito, ainda é possivel citar o exposto por Espinola (1946):

“[...] ¢é inexplicavel o nUmero de extranumerarios nomeados que
permanecem no exercicio de fungGes administrativas durante longo periodo,
até 10 e mais anos, sem que nas frequentes leis de servigo publico e nas
reformas dos quadros se providencie sobre essa situacdo anémala. A
demonstracdo mais eloquente desses abusos se encontra nas disposigdes
transitérias da Constituicdo, onde se procura amparar 0s interinos e 0s
extranumeréarios com mais de cinco anos de servico.” (ESPINOLA, 1946,
apud REZENDE, s.d., p.5).

Ademais, a Constituicdo de 1946 ndo estabeleceu a prova como requisito indispensavel para a
selecdo para os cargos publicos - permitindo, assim como as anteriores, que 0 concurso fosse
realizado apenas com base em titulos. E oportuno ressaltar que os processos realizados com
base apenas em titulos sdo mais suscetiveis a parcialidade, posto que se revestem de “menos
garantias de impessoalidade e isonomia”. Outra critica refere-se a Lei n°® 4.054, de 1962,
editada durante a vigéncia da Constituicdo de 1946, a qual, a exemplo do ja mencionado

artigo 23 do ADCT, efetivou tanto os servidores que exerciam, interinamente, na Uni&o e nos


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/12099331/art-20-do-decreto-lei-1713-39

48

Territorios, cargos isolados ou de carreira, h4 pelo menos cinco anos, quanto aqueles que

ocupavam cargos de carreiras nas autarquias federais. (REZENDE, s.d. p.6)

Por sua vez, a Constituicdo de 1967 trouxe avangos concernentes a questdo da
profissionalizacdo, os quais podem ser observados por meio da anélise de seu artigo 95, que
dispoe:
Art. 95 - Os cargos publicos sdo acessiveis a todos os brasileiros,
preenchidos os requisitos que a lei estabelecer. § 1° - A nomeagdo para cargo
publico exige aprovagdo prévia em concurso publico de provas ou de
provas e titulos. (BRASIL, 1967, grifo nosso).
Nota-se, a partir da leitura do artigo 95 da Constituicdo de 1967, duas importantes diferencas
em comparacdo as Constituicdes precedentes. A primeira refere-se ao fato de ndo estar mais
previsto o instrumento do concurso apenas para a primeira investidura em cargo publico. Ja a
segunda diz respeito a forma de realizagdo do concurso, que sera “de provas ou de provas e
titulos”, excluindo a possibilidade de realizagdo de concursos apenas de titulos, mencionada
anteriormente. Os cargos que prescindiriam de nomeacado seriam agueles em comissao que, de

acordo com a lei, eram de livre nomeacdo e exoneracao.

Apesar de 0 concurso publico estar sempre presente nos textos constitucionais a partir de
1934, é somente com o dispositivo de 1967 que este requisito se torna universal. Na
Constituicdo de 1937, o concurso era exigido apenas para cargos de carreira, conforme
disposto no art. 156. J& nas ConstituicGes de 1934 e 1946 0 concurso era necessario aos
cargos de carreira ou aqueles em que lei ordinaria exigisse. (DALLARI, 1990). A partir de

1967 essa distingdo deixa de existir, ao ser adotado o termo “cargo ptblico”.

Aproximadamente dois anos apds sua publicacdo, a Constituicdo de 1967 foi alterada por

meio da EC n°1/69, passando a ter a seguinte redacdo, em seu art. 97:

“Art. 97 [...]

§ 1° A primeira investidura em cargo publico dependerd de aprovacgdo
prévia, em concurso publico de provas ou de provas e titulos, salvo os casos
indicados em lei”. (BRASIL, 1969)

Assim como o texto de 1967, o de 1969 ndo estabeleceu diferencas entre 0s cargos que eram

de carreira e aqueles que ndo o eram, ao se referir a investidura em ‘“cargo publico”. Além
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disso, “inverteu a regra” no que diz respeito ao concurso, pois “ndo mais a exigéncia de

concurso e sim sua dispensa é que deveria ser prevista em lei” (DALLARI, 1990, p.34-35).

Rezende (s.d., p.7-9) reitera que o texto de 1969 - ao definir o concurso como regra e a
dispensa como excecdo - representava um progresso se comparado ao de 1946, apesar de a
parte final do § 1° do art. 97 ter dado ao legislador a possibilidade de dispensar o concurso
publico até mesmo para o ingresso inicial em cargo publico - dando origem a edicdo de

diversos dispositivos legais com o objetivo de afastar este processo seletivo.

Além deste Obice, a alteracdo trazida pela EC n°1/69 fez com que se retomasse a previsao de
concurso publico para a primeira investidura em seu art. 97, § 1°- figura que tinha sido
eliminada na publicacdo inicial de 1967. Essa modificacdo deu abertura para que o servidor

concursado pleiteasse cargos superiores sem se submeter a outro concurso (REZENDE, s.d).

De maneira complementar, Dallari (1990) afirma:

“A redacdo (dolosamente) defeituosa do texto de 1969, art. 97, § 1°][...]
permitiu toda sorte de burlas e abusos, gerando um empreguismo
desenfreado, um super inchamento dos quadros de pessoal, um descontrole
completo do funcionalismo e a desmoralizag&o do servigo publico.

Como a Constituigdo se referia a “primeira” investidura, entendeu-se que
qualquer outra independeria do concurso publico [...].”. (DALLARI, 1990,
p.35).
Dallari (1990, p.9) também ressalta que, como o art. 97 estabelecia 0 concurso como requisito
de cargos publicos, as funcBes e os empregos publicos ndao foram abarcados por essa
exigéncia, o que acarretou uma série de admissdes para fungdes instituidas mediante decreto.
Demais disso, houve um namero expressivo de contratacdes, sem formalidade, via regime

celetista, “gerando um espantoso quadro de fisiologismo, protecionismo, apadrinhamento e

perseguicoes”.

De acordo com Rezende (s.d.), essas contratagdes no regime da CLT permitiram que fossem
utilizados processos seletivos mais simples em detrimento do concurso publico e que, em

muitos casos, sequer se fazia uso de algum processo seletivo.

Por fim, Dallari (1990, p. 36) afirma que “esse quadro [...] vergonhoso é aqui desenhado
porque a redacdo do texto atual da Constituicdo Federal, no tocante ao concurso publico,

representa uma reacdo a tudo isso e tem por objetivo evitar que esses mMesmos
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comportamentos venham a ocorrer no futuro”. Desse modo, cabe, agora, analisar a
Constituicdo a que o autor faz alusdo, ou seja, a de 1988, para verificar se estes objetivos

foram atingidos.

Na Constituicdo de 1988, as questdes que concernem a Administracdo Publica comecam a ser

tratadas no art. 37, segundo o qual:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta [...] obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

I - os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros
gue preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como aos
estrangeiros, na forma da lei; (grifo nosso)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacéo
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com
a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre
nomeacao e exoneracdo; (BRASIL, 2012, grifo nosso)
Primeiramente, cabe ressaltar que, com a CF/88, o concurso publico passa a ser requisito ndo
apenas da primeira, mas sim, de toda e qualquer investidura. Outro aspecto importante diz
respeito a exigéncia de aprovacao prévia em concursos nao so para cargos, mas também para
empregos publicos. Com essas modificacOes, buscou-se evitar os diversos tipos de burlas que
aconteciam nos periodos anteriores, que foram mencionadas e criticadas previamente.
Todavia, a questdo das funcbes, - que ndo se enquadram nem como cargos, nem Como
empregos publicos - ndo foi mencionada no inciso Il, apesar de o inciso | fazer referéncia a
essas. Segundo Dallari (1990), com isto, tem-se o “grande risco de se retornar a situagdo
anterior, de burla a regra do concurso publico”, devido a possibilidade de o legislador criar

13

funcdes que ndo correspondem a cargos somada “a interpretacdo literal do texto

constitucional, com o costumeiro desprezo generalizado pelos principios constitucionais”.
Diante disso, segundo o autor, é preciso ter como base a vontade emergente do texto
constitucional, que € contraria a admissdes, nomeacdes e contratacdes livres, salvo disposicdo
que as autorize. (DALLARI, 1990, p.37). Assim, de acordo com Dallari (1990):

“Entendido isto, fica também perfeitamente claro que ndo mais é possivel a
criagdo de funcBes ndo correspondentes a cargos ou empregos, ou pelo
menos, ndo relacionados a cargos e empregos existentes. Ou seja, a fungéo
somente pode compreender dois significados: a) conjunto de atribuicdes
inerentes a um determinado cargo ou emprego; b) conjunto de atribuicBes
especiais, extraordinarias, cujo volume ndo justifica a criacdo de cargo ou
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emprego e que, por isso mesmo, pode ser conferido a quem seja funcionario
ou empregado, mediante uma retribuicdo adicional. Isto é o que se denomina
fungdo gratificada.” (DALLARI, 1990, P.39)
Apesar de a Constituicdo de 1988 ter buscado reduzir os espacos que davam margem a nao
utilizacdo do concurso, segundo Dallari (1990), a generalidade do texto trazido no artigo 37

traz algumas complicagdes.

A primeira questdo que pode ser citada € uma aparente contradi¢do entre o art. 37, Il, e 0
artigo 173 do texto da publicacdo original da CF/88, pois, enquanto o artigo 37, conforme
visto anteriormente, estabelecia o concurso publico como requisito para investidura em

emprego publico, o artigo 173, antes da EC n°19/98, estipulava que

Art. 173. § 1° A empresa publica, a sociedade de economia mista e outras
entidades que explorem atividade econémica sujeitam-se ao regime juridico
préprio das empresas privadas, inclusive quanto as obrigagoes trabalhistas e
tributarias. (BRASIL, 1988).
O Supremo Tribunal Federal, a partir do Mandado de Seguranca n°® 21.322 (BRASIL, 1992)
pacificou o entendimento acerca dessa controvérsia ao definir o concurso pablico como
condicdo necesséria para a admissdo de pessoal por parte das empresas publicas e das
sociedades de economia mista. E, de acordo com excerto do voto do Ministro Adhemar
Paladini Ghisi'®, “a partir dessa data, portanto, a ninguém sera dado questionar essa matéria, e
se duvidas existiam, foram afastadas definitivamente, constituindo-se, assim, num marco
definidor dessa exigéncia constitucional”. Contudo, antes desse entendimento, algumas
contratacfes ocorreram sem fazer uso do mecanismo do concurso publico, como no caso da

Infraero™.

A nova redacdo dada ao artigo 173 pela EC n° 19/98 também pés fim a suposta controvérsia

existente em relacdo ao artigo 37, Il, ao dispor que:

Art. 173. 8 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de
servigos, dispondo sobre:

I - sua fungéo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;

19 processo TC 674.054/91-1 citado no MS 22.357
1 ver MS 22.357
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Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive

quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

(BRASIL, 2012).
Outro dispositivo importante a ser mencionado no tocante as brechas constitucionais é o
artigo 198, 8 4°, da CF/88, que prevé a possibilidade de admisséo de agentes comunitarios de
salde e de combate as endemias mediante processo seletivo publico. Para Alexandrino e
Paulo (2007), esta seria mais uma possibilidade de exce¢do a regra do concurso publico para
ingresso no servico publico, visto que, apesar de a Constituicdo nédo ter definido o que seria
esse “processo seletivo publico”, sem duvida, para os autores, este ndo equivalia a0 concurso
de provas ou de provas e titulos - o que talvez indique a intencdo de um mecanismo menos
complexo que o concurso publico. Ndo obstante a brecha trazida pelo artigo, os autores
destacam que “pelo menos em sua defini¢do legal, esses ‘processos seletivos publicos’ nao
diferem substancialmente dos concursos publicos”, uma vez que em ambos 0s casos tem-Se a
exigéncia de que a contratacdo seja precedida de provas ou provas e titulos, bem como seja
guiada por principios como legalidade e impessoalidade, dentre outros. (ALEXANDRINO;
PAULO, 2007, p. 175). De forma adicional, Mello (2012, p. 285) afirma:

“Ninguém sabe exatamente o que seja ‘processo seletivo publico’. Esta
expressdo surgiu para designar, no passado, o concurso efetuado para
admissdo a empregos (isto €, quando se tratava de cargos a serem providos).
Hoje, como se viu, a Constitui¢cdo exige concurso publico tanto para cargos
quanto para empregos. Tais procedimentos eram mais céleres, menos
burocratizados que o costumeiro nos concursos publicos, mas é impossivel
precisar com rigor quais as diferencas, em relacdo a eles, suscetiveis de
serem aceitas sem burla ao principio da impessoalidade”. (MELLO, 2012, p.
285)

A Lei Federal n° 11.350" de 2006, regula essa contratacdo, estabelecendo, em seu art. 8°, que

estes agentes se submetam “ao regime juridico estabelecido pela Consolidagdao das Leis do

Trabalho” (BRASIL, 2006).

Por sua vez, outro ponto que deve ser levantado diz respeito ao Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias da CF/88, que, em seu art. 19, conferiu estabilidade aos
servidores que estivessem ha pelo menos cinco anos no servigo publico, mas que ndo tinham
adentrado neste por meio de concurso publico. De acordo com Carvalho Filho (2013, p. 631),
este aspecto, apesar de a primeira vista parecer uma burla ao concurso pablico, néo o €, pois,

diferentemente da Carta de 1946 - que conferiu efetividade aos funcionarios com pelo menos

'2 Regulamenta o § 5% do art. 198 da Constituicdo, dispde sobre o aproveitamento de pessoal amparado pelo
paragrafo Gnico do art. 2° da Emenda Constitucional n® 51, de 14 de fevereiro de 2006, e da outras providéncias.
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cinco anos de servico a época -, o0 art. 19 do ADCT da CF/88 garante apenas estabilidade aos
servidores, dado que “ndo deu ensejo a provimento de cargos”, situagdo em que seria
necessaria a submissdo e aprovacdo em concurso publico. Isso pode ser visto a partir de

decisdo do Supremo Tribunal Federal em relacdo a ADI 351

“No tocante ao mérito, o Supremo, em reiteradas ocasides, assentou a
indispensabilidade da prévia aprovacdo em concurso de provas ou de provas
e titulos para investidura em cargo publico de provimento efetivo. [...] A
estabilidade excepcional garantida pelo artigo 19 do Ato das Disposicdes
Transitorias da Carta de 1988 ndo confere direito a qualquer tipo de
reenquadramento em cargo publico. O servidor estavel, nos termos do
preceito citado, tem assegurada somente a permanéncia no cargo para o qual
foi contratado, ndo podendo integrar carreira distinta”. (BRASIL, 2014).
Os conceitos de estabilidade e efetividade sdo frequentemente confundidos, tornando,
portanto, necessaria a sua distincdo. De acordo com Meirelles (2012), a estabilidade, prevista
no artigo 41 da CF/88, é uma garantia de permanéncia dada, por este dispositivo, ao servidor
que atender a determinados critérios. Assim, faz jus a estabilidade aquele que: for nomeado
para cargo efetivo em virtude de concurso publico; exercer estagio probatorio durante trés
anos; e se submeter a avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida
especificamente para esta finalidade. Apesar de a nomeacdo para cargo efetivo ser um
requisito para adquirir a estabilidade, os conceitos ndo podem ser confundidos, pois a
efetividade é um atributo do cargo, uma caracteristica da nomeacéo relacionada com a forma
de provimento do mesmo, que devera ser 0 concurso publico, enquanto a estabilidade é um
atributo pessoal daquele que ocupa o cargo e que foi adquirida apds o cumprimento dos
critérios supracitados. (MEIRELLES, 2012, p. 506-511). A estabilidade conferida pelo artigo
19 do ADCT foi, portanto, denominada de excepcional, pois aqueles abarcados pelo

dispositivo ndo possuem o requisito da efetividade.

Todavia, outro ponto do artigo 19 do ADCT suscitou discussdes, na medida em que fazia
referéncia ao concurso, ndo empregando o adjetivo “publico” em seguida, conforme pode ser

Vvisto a seguir:

Art. 19. Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, da administracdo direta, autarquica e das
fundacgdes publicas, em exercicio na data da promulgacdo da Constituicdo,
h& pelo menos cinco anos continuados, e que ndo tenham sido admitidos na
forma regulada no art. 37, da Constituicdo, sdo considerados estaveis no
servigo publico.
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§ 1° O tempo de servigo dos servidores referidos neste artigo serd contado

como titulo quando se submeterem a concurso para fins de efetivacdo, na

forma da lei. (BRASIL, 2012, grifo nosso).
Segundo Carvalho Filho (2013, p. 635), o fato de nao se ter usado o termo “concurso publico”
fez com que alguns entendessem que “a hipotese ensejaria mero concurso interno”, o que
seria contrario ao previsto no artigo 37, Il, da Carta Republicana, configurando uma espécie
de burla. Contudo, o autor diverge dessa opinido, ao afirmar que ndo era intengédo do
constituinte excepcionar a regra geral do concurso publico, mas, sim, dar a oportunidade de 0s
servidores usarem seu tempo de servico como titulo, caso fossem aprovados em concursos

publicos para cargos efetivos.

Por fim, é necessario mencionar duas formas de admissdo previstas na CF/88, as quais,
embora constitucionais, devido ao seu uso excessivo ou indevido, na pratica, podem vir a
constituir brechas ao concurso publico. Séo elas: as nomeagdes para 0S cargos em comissao e

as contrataces temporarias.

Os cargos em comissao estdo previstos no artigo 37, V, da CF/88 e se caracterizam por serem
de livre nomeacdo e exoneracdo. Estes se destinam apenas a atribuicdes de chefia, direcdo e
assessoramento. Segundo Mello (2012), esses cargos seriam ocupados, de forma transitéria,
por pessoas da confianca da autoridade que tem competéncia para nomea-las. Além disso,
ainda de acordo com o autor, “um porcentual deles, a ser fixado por lei, que até hoje ndo foi
editada, terd de ser preenchido por quem seja titular de cargo de provimento efetivo”.
(MELLO, 2012, p. 309-310). Sobre a prerrogativa do governante de realizar tais nomeacoes,
Justen Filho (2012) afirma:

“E evidente que a discricionariedade ndo autoriza o exercicio de escolhas
fundadas exclusivamente em critérios subjetivos da autoridade estatal. A
aplicacdo das teses mais recentes acerca da discricionariedade conduz a
reprovacao de atos de investidura em cargos em comissdo fundados na pura
e simples preferéncia subjetiva do governante”. (JUSTEN FILHO, 2012,
p.883).
Gasparini (2012, p. 328) sustenta que a criacao de cargos em comissao de maneira excessiva e
descabida deve ser impedida “quando a intencdo evidente ¢ burlar a obrigatoriedade do
concurso publico para o provimento de cargos efetivos”. Na visdo do autor, caso esses cargos
ndo possuam as atribuicdes previstas no inciso V, do artigo 37, estes devem ser de provimento
efetivo, pois, do contrério, serdo passiveis de anulagdo em decorréncia do desvio de finalidade

dos mesmos. Para Gasparini (2012), o STF, com propriedade, tem repudiado ndo s6 0s cargos
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em comissdo de atribui¢do exclusivamente técnica, como também a criagdo dos mesmos em
namero superior ao de cargos efetivos presentes nos érgaos ou nas entidades pablicos™. No
tocante a este Gltimo caso, conforme o acorddao do STF", de acordo com o principio da
proporcionalidade, € imprescindivel que haja uma correlacdo entre os nimeros de cargos
efetivos e em comisséo, ndo podendo esses ultimos excederem aos primeiros. Segundo di

Pietro (2012, p.81), de acordo com esse principio,

“deve haver proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a
Administracdo e os fins que ela tem que alcancar. [...] Se a decisdo é
manifestamente inadequada para alcancar a finalidade legal, a Administragédo
terd exorbitado dos limites da discricionariedade e o Poder Judiciario podera
corrigir a ilegalidade”.
Cabe agora mencionar as contratacfes temporarias que estdo previstas no art. 37, IX, segundo
o qual, “a lei estabelecera os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico”. (BRASIL, 2012). Fica claro, a
partir da redacdo do artigo, que essas contratacdes devem possuir carater transitério. Para
Meirelles (2012, p. 500), ¢ imprescindivel que o servigo se revista do carater da

temporariedade, o que afasta aqueles que devem ser destinados aos cargos efetivos”.

As contratacOes temporéarias, no ambito federal, sdo regidas pela lei 8.745/93, que define, em
seu artigo 2°, quais as situacdes de necessidade temporéaria de excepcional interesse publico.
Sdo elas, entre outras:

“Art 2° | - assisténcia a situacdes de calamidade publica;

Il - assisténcia a emergéncias em saude publica;

Il - realizagdo de recenseamentos e outras pesquisas de natureza estatistica
efetuadas pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE;

IV - admisséo de professor substituto e professor visitante;

V - admisséo de professor e pesquisador visitante estrangeiro;” (BRASIL,
1993).

13 \Ver ADIn 3.706, Rel. Min. Gilmar Mendes e RE 365.368-Ag-R, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
respectivamente.
1 RE 365.368-Ag-R, Rel. Min. Ricardo Lewandowski
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Nesses casos, as contratacdes sdo feitas mediante processo seletivo simplificado - e ndo por
meio de concurso publico - e tém seus limites méximos de duracdo na aludida lei, a fim de
evitar que essas se perpetuem, o que configuraria uma afronta a regra do concurso publico.
(ALEXANDRINO; PAULO; 2007, p.192)

De acordo com Rezende (s.d., p. 28), ndo ha uma incompatibilidade entre o concurso publico
e a contratacdo temporaria, visto que os mesmos tém finalidades diferentes. Mas, para 0s
casos de contratacdes que se estendam por muitos anos, “afigura-se desarrazoado afastar, sem

mais, o concurso publico”. Ainda segundo o autor,

“Eventual necessidade imediata podera ser suprida a partir de processo
seletivo simplificado, pelo tempo estritamente necessario a realizagdo do
concurso. Conclusdo diversa, que tolera uma selecdo simplificada ou mesmo
a simples analise de curriculos no processo de recrutamento de quem
manterda um vinculo de trabalho de até cinco anos com o Estado, revela-se
dissonante dos principios constitucionais reitores da Administragdo Publica”.
(REZENDE, s.d., p.28).
Todavia, Rezende (s.d., p. 29) destaca que essas sucessivas prorrogagdes de contratos
temporarios tem sido recorrentes na realidade da administracdo publica brasileira, uma vez
que o “Poder Executivo Federal tem sido prédigo em editar medidas provisorias ou
encaminhar projetos de lei ao Congresso Nacional cuidando da prorrogacdo de contratos

temporarios” - 0 que constituiria uma tentativa de burla a figura do concurso publico.

As Constituictes e demais legislacBes estaduais reproduzem, em linhas gerais, as proposicdes
das constituicBes federais, acompanhando também as suas brechas. A Lei Complementar n°
100 de 2007, editada pelo governo de Minas Gerais, serve de ilustracdo dessa préatica, sendo
importante cita-la, uma vez que abarcou, em sua maior parte, servidores da educacdo. O
diploma legal se configura como uma burla ao mecanismo do concurso publico ao efetivar,
em seu art. 7°, determinados servidores do Estado, conforme pode ser visto a seguir. Os
Obices a efetivacdo daqueles que ndo passaram por concurso publico foram mencionados

anteriormente, ao tratar da efetivacéo trazida pelo art. 23 do ADCT da Constituicdo de 1946.

Art. 7° Em razdo da natureza permanente da funcdo para a qual foram
admitidos, séo titulares de cargo efetivo, nos termos do inciso | do art. 3°
da Lei Complementar n° 64, de 2002, os servidores em exercicio na data da
publicacdo desta lei, nas seguintes situacoes (grifo nosso):

I - a que se refere o art. 4° da Lei n°® 10.254, de 1990, e ndo alcancados pelos
arts. 105 e 106 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias da
Constituicdo do Estado;
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Il - estabilizados nos termos do art. 19 do Ato das Disposicbes
Constitucionais Transitorias da Constituicdo da Republica;

Il - a que se refere o caput do art. 107 da Lei n® 11.050, de 19 de janeiro de
1993;

IV - de que trata a alinea "a" do § 1° do art. 10 da Lei n® 10.254, de 1990,
admitidos até 16 de dezembro de 1998, desde a data do ingresso;

V - de que trata a alinea "a" do § 1° do art. 10 da Lei n° 10.254, de 1990,
admitidos ap6s 16 de dezembro de 1998 e até 31 de dezembro de 2006,
desde a data do ingresso. (MINAS GERAIS, 2007, grifo nosso).

A Lei Complementar n° 100 efetivou, em grande parte, os denominados “designados”. A
designacdo é uma forma de contratacdo temporaria muito utilizada pela Secretaria de Estado
de Educacdo de Minas Gerais. Assim como a contratacdo temporéria, a designacdo se destina
a situaces especificas, conforme exposto na Lei n° 10.254 de 1990, que regula essa questéo:

Art. 10. Para suprir a comprovada necessidade de pessoal, poderd haver
designacdo para o exercicio de fungéo publica, nos casos de:

| - substitui¢do, durante o impedimento do titular do cargo;

Il - cargo vago, e exclusivamente até o seu definitivo provimento, desde que
ndo haja candidato aprovado em concurso publico para a classe
correspondente.

§ 1° A designacdo para o exercicio da fungdo publica de que trata este artigo
somente se aplica nas hipéteses de cargos de:

a) Professor, para regéncia de classe, Especialista em Educacdo e Servical,
para exercicio exclusivo em unidade estadual de ensino;

b) Serventuérios e Auxiliares de Justica, na forma do art.7°, paragrafo Unico,
da Lei n®9.027, de 21 de novembro de 1985, e art. 7°, § 1°, da Lei n°® 9.726,
de 5 de dezembro de 1988.

§2° Na hipotese do inciso Il, o prazo de exercicio da fungdo publica de
Professor, Especialista em Educacdo e Servical ndo podera exceder ao ano
letivo em que se der a designacao.

83° A designacao para o exercicio de funcao publica far-se-a por ato proprio,
publicado no 6rgdo oficial, que determine o seu prazo e explicite o seu
motivo, sob pena de nulidade e de responsabilidade do agente que Ihe tenha
dado causa.

84° Tera prioridade para designacdo de que trata o inciso | deste artigo o
candidato aprovado em concurso publico para o cargo, observada a ordem de
classificagéo.

85° A dispensa do ocupante de funcdo pablica de que trata este artigo dar-se-
a automaticamente quando expirar 0 prazo ou cessar 0 motivo da designacao,
estabelecido no ato correspondente, ou, a critério da autoridade competente,
por ato motivado, antes da ocorréncia desses pressupostos (MINAS
GERAIS, 1990).

Entretanto, enquanto na contratacdo temporaria ha prazos maximos definidos em lei e uma
vedacdo a recontratacdo do mesmo profissional durante um periodo de vinte e quatro meses
do encerramento do contrato anterior, na designacéo, ndo ha mencéo alguma a estes tipos de
prazos. Se, conforme visto anteriormente, mesmo com tais limites, ha diversas burlas e

prorrogacgdes indevidas dos contratos temporarios, no caso da designagdo essa conduta sequer
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é ilegal — posto que ndo ha limites e prazos estabelecidos em lei. A Unica limitacdo temporal
se refere ao encerramento anual dos contratos dos designados, ndo havendo nada que impeca
gue o mesmo profissional seja recontratado todo inicio de ano. De acordo com o procurador-
geral da Republica, Rodrigo Janot, a designagdo “trata-se, na verdade, de promiscua forma de
contratacdo temporéria abrangente e genérica, ensejando a frustracdo da regra constitucional
que obriga a realizagdo do concurso publico”. Ainda segundo Janot, se trata de espécie “ainda

mais gravosa” de contratagdo temporaria®.

A partir do exposto ao longo desse capitulo, pode-se perceber que, apesar das inumeras
tentativas de se instaurar a profissionalizacdo no setor publico brasileiro, sobretudo a partir da
figura do concurso publico, numerosas foram também as margens abertas ao mesmo pelos
préprios dispositivos, o que contribuiu para que a almejada profissionalizacdo ndo se

concretizasse em sua plenitude.

!5 Noticia publicada em 2 de abril de 2015 no site do Supremo Tribunal Federal
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5 PROFISSIONALIZACAO NOS SERVICOS EDUCACIONAIS DO GOVERNO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS

Conforme visto nas se¢des anteriores, o setor pablico brasileiro ndo obteve éxito em instaurar,
até os dias de hoje, a desejavel profissionalizacdo de sua administragdo. A partir disso, nesse
capitulo busca-se examinar a situagdo da profissionalizagdo no ambito dos servicos
educacionais prestados pelo governo de Minas Gerais, apontando os principais limites,

desincentivos e entraves a mesma, sobretudo quando se trata dos professores.

Cumpre salientar que a analise feita é informada pelo modelo burocratico weberiano, em
razdo de o mesmo ser usualmente utilizado como referéncia ao se tratar da profissionalizacao.
Para ilustrar se as premissas do modelo fazem parte da politica de recursos humanos da
Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais, sdo examinados dados referentes a essa
como, por exemplo, 0 nimero de concursos realizados e o quantitativo de pessoal detentor de

cargo efetivo.

Além disso, na primeira secéo, é feita uma contextualizagdo sobre a realidade enfrentada pelo
professor da rede de ensino pablico no estado de Minas Gerais em sala de aula, de modo a
caracterizar os desafios a ele impostos. Para isso, sdo empregadas informacGes da Pesquisa
Internacional sobre Ensino e Aprendizagem (TALIS) de 2013. A pesquisa por Unidade da
Federacdo abarca tanto a rede municipal como a estadual de educacdo. Como a anéalise deste
trabalho é focada nessa Ultima, os dados da pesquisa sdo utilizados como uma aproximacéao da
realidade vivenciada pelo professor da rede estadual de ensino, tendo em vista as principais
barreiras a seu desenvolvimento profissional. Os nimeros referentes ao Brasil como um todo
incluem também a rede privada de educacdo, impossibilitando uma comparagdo dos numeros

de Minas Gerais com a média nacional.

5.1 Entraves ao desenvolvimento profissional do professor

Os professores da rede publica de ensino em Minas Gerais se deparam com diversas barreiras
na busca por um maior desenvolvimento profissional. A Tabela 1 enumera uma série de
fatores responsaveis por dificultar esse esforco dos professores, entre eles, a falta dos pré-
requisitos exigidos, o conflito com o horéario de trabalho, a falta de apoio do empregador e de

ofertas relevantes.
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Tabela 1 - Percentual de professores dos anos finais do ensino fundamental que
declaram "‘concordar' ou ""concordar totalmente' que as seguintes afirmacoes
representam uma barreira para a sua participacdo em desenvolvimento profissional

0 (0] . 2 . .
. . . N4o é oferecido | N&o existem
x desenvolvimento . desenvolvimento| N&o ter tempo . .
Nao ter os . , | Existe falta . L nenhum incentivos para
. profissional é . profissional entra devido as . .
pré- . ~_ | de apoio do . . desenvolvimento| particpar
.. muito caro, ndo em conflito com | responsabilidades .
requisitos . empregador L . profissional dessas
ter condicdes de 0 horério de familiares .
relevante atividades
pagar trabalho

% [EP) % |EP)] % [EP) % [EP)] % [EP)] % [EP)] % [EP)
MG |71 (13)] 512 (36) | 693 (30)| 567 (32 | 286 (19) | 505 (27) | 594 (39)
Brasil| 81 (04)| 44,0 08) | 612 (1,00 | 548 (0,9) 25,8 (0,8) 39,8 09 | 528 (1.1)
Fonte: Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem, 2013

De acordo com os dados da Tabela 1, é possivel perceber que a falta de pré-requisitos para
participar de atividades e cursos representa, em Minas Gerais, um percentual reduzido (7,1%),
se comparado aos demais motivos considerados. A principal barreira assinalada, com
concordancia de 69,3% dos professores, foi a falta de apoio do empregador, nesse caso o setor
publico. Esse fato pode ser observado em diferentes situacGes. A primeira delas refere-se a
falta de apoio financeiro ou ndo financeiro para a participacdo dos professores em atividades e
cursos que contribuam para o seu crescimento. Isso fica nitido ao se observar os dados da
Tabela 2, que mostram que apenas 23,4% dos professores receberam incentivos financeiros
para participar de atividades fora de horario de trabalho nos doze meses anteriores a pesquisa.
Esse baixo percentual de auxilio financeiro se torna ainda critico ao se verificar que 51,2%
dos professores afirmam ndo ter condi¢cbes de pagar o caro desenvolvimento profissional,

conforme dados da Tabela 1.

Poder-se-ia argumentar que esse baixo percentual de apoio financeiro se deve apenas a
escassez de recursos do poder publico; porém, essa alegacdo é facilmente derrubada ao se
constatar o percentual de apoio ndo financeiro dirigido aos professores explicitado na Tabela
2. Escassos 12,6% indicam que a questdo ndo é meramente financeira, sinalizando para a
auséncia de interesse e de valorizacdo por parte do Estado no tocante ao desenvolvimento

profissional dos professores.
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Tabela 2 - Percentual de professores dos anos finais do ensino fundamental que
declaram ter recebido os seguintes apoios para o desenvolvimento profissional do qual
tenha participado nos 12 meses anteriores a pesquisa
Dispensado para Recebeu dinheiro/verba
atividades que ocorreram | suplementar para frequentar
durante o periodo regular | atividades fora do horario

Recebeu apoio nédo financeiro
para atividades fora do horario
regular de trabalho

de trabalho desta escola regular de trabalho
% (E.P.) % (E.P.) % (E.P.)
MG 60,5 (4,2) 234 (6,6) 12,6 (1,8
Brasil 439 (1,2) 11,0 (0,9) 143 (0,7

Fonte: Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem, 2013

Nota-se que apesar de 60,5% dos professores declararem terem sido dispensados para as
atividades, segundo a Tabela 2, o conflito entre o desenvolvimento profissional e o horéario de
trabalho ainda se configura como uma barreira de acordo com 56,7% dos professores (Tabela
1).

Além da falta de apoios financeiro e ndo financeiro, os professores ainda enfrentam uma
situacdo dificil no cotidiano das salas de aula, convivendo com questdes como o vandalismo,
0s atrasos frequentes, a intimidacdo entre alunos da turma, o barulho, dentre outros — como

pode ser observado a partir das Tabelas 3 e 4.

Tabela 3 — Fatores relacionados a estudantes: percentual de professores dos anos finais
do ensino fundamental cujo diretor da escola considera que as seguintes situacgdes
ocorrem pelo menos frequentemente

Danos | Intimidag&o ou

Intimidac&o " Uso/posse
Chegar : ¢ fisicos  |ofensa verbal a P
\ . Vandalismo| ou ofensa de drogas
atrasado a [Absenteismo| Colar causados por| professores ou :
e furto | verbal entre . e/ou bebidas
escola violéncia | membros da .
alunos alcodlicas

entre alunos | equipe escolar
% [EP) % [EP) % [EP)Y % |EP) % |EP)| % [EP) % [(EP)] % |EP)
MG |528 (92)| 381 (76)|256 (91)] 84 (401|500 (97| 99 (BI| 94 (49 | 73 (43
Brasil| 514 (25)| 385 (23)|174 (L,7)| 118 (L,7)]| 344 (21| 67 (10)| 125 (15 | 69 (14)
Fonte: Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem, 2013
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Os atrasos dos alunos bem como a demora destes em se acalmarem para que a aula possa ter
inicio representam as duas principais circunstancias com as quais os professores precisam
lidar diariamente. Do mesmo modo, apenas 44,6% dos professores concordaram com a

afirmacgao de que “os alunos ajudam a criar uma atmosfera agradavel para o aprendizado”.

Tabela 4 - Percentual de professores nos anos finais do ensino fundamental que
*concordam ou "‘concordam totalmente' com as seguintes afirmacdes sobre a turma

especifica’
No inicio da aula, tenho | Os alunos dessa turma .
. . . Eu perco muito tempo |, ., .
que esperar muito ajudam a criar uma Ha muito barulho nessa
, porque os alunos
tempo apara que 0s atmosfera agradavel . sala de aula
. interrompem a aula
alunos se acalmem para o aprendizado
% | (EP) % | (EP) % | (EP) % | (EP)

MG 575 (4,3 446 (30) 56,7 (4,4) 575 (4,6)
Brasil 533 (1,0) 52,6 (1,0) 50,0 (1,1) 545 (1,0)

Fonte: Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem, 2013

1. Esses dados sédo declarados por professores e se referema uma turma escolhida aleatoriamente a partir do horario
semanal (primeira turma de 6° ao 9° ano para a qual ele tenha lecionado na terca-feira anterior a pesquisa, apds as 11
horas da manh@).

Dessa forma, os fatores apresentados nas tabelas contribuem para uma rotina exaustiva do
professor - 0 que, em muitos casos, pode desestimular a pratica docente. Esse ponto de vista é
reforcado por entrevistas realizadas por Amorim (2014) com egressos do Curso de Histéria da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), nas quais uma das entrevistadas afirma que

“desistiu da sala de aula porque ela lhe exigia muito e lhe dava pouco demais em troca”.

5.2 Profissionalizacéo na rede estadual de Educacéao

Essa secdo estd voltada para o estudo da realidade encontrada na rede estadual de educagédo
com o intuito de compara-la com as premissas do modelo burocratico weberiano. Conforme
visto na secdo anterior, os professores diariamente enfrentam situacfes complicadas nas salas
de aula e recebem “pouco demais em troca”, desestimulando a permanéncia dos mesmos na
pratica do magistério. Além disso, consoante 0 exposto por outro egresso entrevistado por
Amorim (2014), diante dessas circunstancias, os professores sdo vistos como “coitados” por
outras pessoas. Assim, muitas vezes, eles desistem das salas de aula ndo s6 pela busca por

maiores rendimentos financeiros, mas também por maiores rendimentos simbolicos.
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Adentrando na questdo financeira, cabe apresentar o plano de carreira do Professor de
Educacdo Bésica da Rede Estadual de Educacao de Minas Gerais — que pode ser examinado a
partir dos dados da Tabela 5. De acordo com a Lei n° 15.293 de 2004, que institui as carreiras
dos Profissionais de Educacdo Béasica do Estado, considera-se como carreira “0 conjunto de
cargos de provimento efetivo agrupados segundo sua natureza e complexidade e estruturados
em niveis e graus, escalonados em funcdo do grau de responsabilidade e das atribuicdes da

carreira”. Na Tabela, foram ocultados alguns graus da carreira para facilitar a analise.

Tabela 5 - Vencimento da Carreira de Professor de Educacédo Basica com carga horaria
de 24 horas semanais a partir de julho de 2015

Nivel de Escolaridade Nivel Grau
A B C N (@] P
Licenciatura Plena | 1.455,30 | 1.491,68 | 1.528,97 | 1.957,22 | 2.006,15 | 2.056,30
Especializagao 1 1.600,83 | 1.640,85 | 1.681,87 | 2.152,94 | 2.206,76 | 2.261,93
Certificagdo 11 1.760,91 | 1.804,94 | 1.850,06 | 2.368,23 | 2.427,44 | 2.488,12
Mestrado v 1.937,00 | 1.98543 | 2.035,07 | 2.605,06 | 2.670,18 | 2.736,94
Doutorado \/ 2.130,70 | 2.183,97 | 2.238,57 | 2.865,56 | 2.937,21 | 3.010,63

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais, 2015

A partir da observacdo das informacdes da Tabela 5, o primeiro aspecto que cabe mencionar é
0 baixo saléario inicial da carreira, equivalente a R$ 1.455,30 (hum mil quatrocentos e
cinguenta e cinco reais e trinta centavos), valor inferior a dois salarios minimos, o que, deve-
se reconhecer, ndo incentiva nem mesmo a entrada para a mesma. Além disso, quando se
compara o inicio da carreira com o salério final, obtido ao se chegar no ultimo grau do Gltimo
nivel, percebe-se um baixo crescimento dos vencimentos — o final da carreira é inferior a duas

vezes 0 piso inicial.

De maneira complementar, ao examinar a pesquisa de Amorim (2014) sobre o0s egressos do
Curso de Histéria da UFMG, a questdo financeira € uma das causas apontadas para a
desisténcia da carreira de professor, conforme pode ser visto no trecho a seguir:

“Pelo que foi possivel observar ao longo do desenvolvimento da pesquisa, a
graduacdo em Historia diminui 0 nimero de aspirantes a professor porque:
1) apresenta-lhes outras possibilidades de trabalho na sua area de formagao
que eles desconheciam ou conheciam vagamente, quando ingressaram na
universidade; 2) deixa claro, aos seus olhos, que, na area de histéria, o
lugar menos vantajoso para se estar é a Educacéo Basica, em fun¢do dos
menores rendimentos financeiros e simbolicos que a sala de aula assegura.
Aqueles que mantém a sua opg¢do profissional, ao longo da graduagdo em
Historia, uma vez no mercado de trabalho, tendem a desistir, diante da dura
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realidade que sdo obrigados a enfrentar cotidianamente e sem perspectivas
de mudanga”. (AMORIM, 2014, p.45, grifo nosso)

Para compreender melhor o trajeto percorrido para se chegar ao final da carreira, faz-se
necessario esclarecer dois conceitos: promocao e progressdo. A promogdo pode ser definida
como a passagem de um nivel para outro que é imediatamente superior. A Lei n® 15.293/04
estabelece, como requisito para a promocao, entre outros, 0 cumprimento de um intervalo de
cinco anos no mesmo nivel. Esse periodo pode ser reduzido “na hipotese de formacéo
complementar ou superior aquela exigida para o nivel em que o servidor estiver posicionado,
desde que relacionada com a natureza ¢ a complexidade da respectiva carreira” e mediante
aprovacao da Camara de Coordenagéo-Geral, Planejamento, Gestdo e Financas (Lei n°® 15.293
de 2004). A progressdo, que é a passagem para o0 grau subsequente, exige um minimo de dois
anos no mesmo grau, que também podem sofrer a aludida reducdo. A partir desses critérios,
percebe-se que o caminho a ser percorrido para se chegar ao ultimo grau do Ultimo nivel da

carreira e longo.

A combinacdo do longo trajeto com a diferenca relativamente reduzida entre o salario final e
o inicial da carreira gera dois problemas principais. O primeiro refere-se a falta de estimulo ao
desenvolvimento profissional, pelo menos sob a 6tica da remuneracao®®, visto que o tempo e
os esforcos despendidos para o aumento do aprendizado ndo gerariam ganhos expressivos de
rendimentos. 1sso fica nitido ao se observar os niveis de escolaridade correspondentes a cada
nivel e a respectiva diferenca salarial entre eles. O servidor ingressa no cargo no primeiro
grau do nivel equivalente a escolaridade exigida. Aquele servidor que tiver mestrado e

ingressar no cargo recebe apenas R$ 176,09 a mais do que aquele que tem a certificagdo®’.

De maneira complementar, é importante destacar o entendimento de Vaillant (2005), segundo

o0 qual, nos paises latino-americanos, ha uma s6 via de incrementar esse salario: ascender na

16 Esse néo é o Gnico motivo que leva as pessoas a buscarem novos conhecimentos, mas essa anélise ndo se
estendera aos demais fatores.

17 Certificacdo é uma prova ou exame oferecido acerca da propria carreira de modo a aferir os conhecimentos
sobre a atividade administrativa que envolve o cargo. Apesar de a certificacdo ter sido instituida no plano de
carreira desde 2004 com a Lei 15.293, ela ainda ndo foi implementada pela SEE-MG. Desse modo, aqueles que
cumprem 0s requisitos necessarios a promocgao (entre eles, o tempo e as avaliagdes de desempenho positivas)
podem passar para o nivel cuja escolaridade exigida é a certificagdo, ainda que ndo tenham realizado prova ou
exame, conforme o art. 18, § 5° - pardgrafo acrescentado a referida Lei, pela Lei n® 21.710 de 2015 -, que dispde
que “ndo serd exigida a certificagdo para a promocéo ao nivel 111 das carreiras de Professor de Educacdo Basica,
Analista Educacional e Analista de Educacdo Bésica e aos niveis Il e Il das carreiras de Técnico da Educacéo,
Assistente Técnico de Educagdo Basica e Assistente de Educagdo enquanto o processo para a obtencdo do
referido titulo ndo for regulamentado e implementado pela SEE”. (BRASIL, 2004).
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hierarquia do sistema educativo. No entendimento da autora, s6 ha um incremento substancial

na renda do professor quando ele assume cargos como o de diretor.

O segundo aspecto, por sua vez, diz respeito ao tempo de permanéncia na carreira. Da forma
como ela é estruturada atualmente, ndo se tem um incentivo de permanéncia no longo prazo, o
que vai de encontro aos pressupostos da profissionalizagdo ancorados na burocracia
weberiana. Isso porque, para Weber, deveria existir uma perspectiva de carreiras que
garantisse uma maior estabilidade e, consequentemente, maior continuidade das funcdes
executadas. A estabilidade e a seguranca sdo essenciais para os investimentos de longo prazo
em aprimoramento e em qualificagdo dos profissionais que, conforme visto no inicio do
capitulo, ainda sdo baixos. Além disso, as carreiras garantiriam ndo sé a aquisicdo de
conhecimento por meio da experiéncia como também a retencdo deste na administracdo
publica, o que se perderia diante da realidade atual de desestimulos a continuidade no cargo.
Assim, do modo como é organizada a carreira dos professores estaduais, 0s salarios ndo sdo
suficientes nem para atrair os melhores profissionais nem para reté-los. Essa questdo pode ser
observada na pesquisa de Amorim (2014), que aponta que dos dezenove entrevistados que
chegaram a exercer 0 magistério, doze desistiram das salas de aulas e quatro estdo em vias de
fazé-lo. As conclusdes da autora reforcam o argumento anterior acerca da permanéncia na
carreira, ao afirmar “ha indicios de que o periodo de tempo em que se permanece professor é

relativamente curto”.

E oportuno destacar que a Lei n° 15.293/04 tem, como principio, a valorizag&o continuada do
profissional, mas, como visto anteriormente, essa, na pratica, gera poucos incentivos para que

isso ocorra. O artigo 4° da Lei prevé que:

“Art. 4° - A estruturacdo das carreiras dos Profissionais de Educagdo Bésica
tem como fundamentos:

| - a valorizacéo do profissional da educacdo, observados:

b) a manutencédo de sistema permanente de formagdo continuada, acessivel a
todo servidor, com vistas ao aperfeicoamento profissional e & ascensédo na
carreira;

c) o estabelecimento de normas e critérios que privilegiem, para fins de
promocao e progressao na carreira, o desempenho profissional e a formacéo
continuada do servidor, preponderantemente sobre 0 seu tempo de servico;”
(BRASIL, 2004).

Houve uma melhoria no valor do piso nacional que passou a ser a equivalente a R$ 1.917,08

(hum mil novecentos e dezessete reais e setenta e oito centavos), conforme Tabela 6. Os
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valores pagos em Minas Gerais ainda se encontram abaixo do piso nacional a ser pago aos
professores, mas ja foi promulgada a Lei n°® 21.710 de 2015, que prevé aumentos sucessivos
até que esse valor seja atingido em julho de 2018. Apesar desse avanco, 0 piso SO sera

atingido em 2018 e esses valores ainda podem ser considerados baixos.

Tabela 6 - Vencimento da Carreira de Professor de Educagédo Basica com carga horéria
de 24 horas semanais a partir de julho de 2018

Nivel de Escolaridade Nivel Crau
A B C N (@) P
Licenciatura Plena | 1.917,78 | 1.965,72 | 2.014,87 | 2.579,20 | 2.643,68 | 2.709,77
Especializacdo 1 2.10956 | 2.162,30 | 2.216,35 | 2.837,12 | 2.908,05 | 2.980,75
Certificagdo Il 2.32051 | 2.37853 | 2.437,99 | 3.120,83 | 3.198,85 | 3.278,83
Mestrado v 2.552,57 | 2.616,38 | 2.681,79 | 3.432,92 | 3.518,74 | 3.606,71
Doutorado \Y 2.807,82 | 2.878,02 | 2.949,97 | 3.776,21 | 3.870,61 | 3.967,38

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Cerais, 2015

Cabe ressaltar ainda que os valores contidos no plano de carreira mencionado anteriormente
sdo aplicados apenas aqueles professores que cumprem as vinte e quatro horas semanais
previstas para o cargo, sendo 0s vencimentos, nos demais casos, proporcionais ao numero de
horas fixadas para 0 mesmo, de acordo com o artigo 34, da Lei n® 15.293 de 2004 (BRASIL,
2004). Isso faz com que a situacdo seja ainda mais desfavoravel, pois a maioria, em média,

ndo cumpre tal carga horaria — o0 que se insinua nos numeros da pesquisa TALIS.

Segundo a pesquisa, apenas 36,4% dos professores dos anos finais do ensino fundamental
trabalham em tempo integral. Além disso, em Minas Gerais, dos 53,6% que nao o fazem,
58,5% afirmam que isso ndo foi por escolha, mas sim porque ndo Ihes foi dada a possibilidade
de trabalhar em tempo integral, conforme pode ser visto na Tabela 7. Isso faz com que o
professor receba vencimentos ainda menores, uma vez que proporcionais as horas trabalhadas.
Assim, novamente tem-se um desincentivo a permanéncia no magistério nas redes publicas
estaduais. Demais disso, muitos professores precisam trabalhar em mais de uma escola para
conseguir cumprir uma carga horaria maior e fazer jus a vencimentos maiores. Essa
possibilidade para o Estado € positiva, pois em determinadas disciplinas como, por exemplo,
Ensino Religioso, ndo se tem uma demanda para vinte e quatro horas semanais. Se nao
houvesse essa possibilidade de se pagar proporcional e de se trabalhar em mais de uma escola
ao mesmo tempo, os gastos do Estado em Educagdo seriam ainda maiores do que ja s&o.
Contudo, é importante reforcar que esse aspecto € positivo para o Estado, ndo para o

professor.
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Os gastos minimos compulsoérios com a educacéo estdo fixados no artigo 212 da Constituicéo
de 1988, que prevé que os Estados aplicardo anualmente nunca menos de “vinte e cinco por
cento, ou 0 que consta nas respectivas Constituicbes ou Leis Organicas, da receita resultante
de

desenvolvimento do ensino publico” (BRASIL, 2012). Os gastos destinados a educacgdo

impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, na manutencdo e

correspondem, portanto, a pelo menos um quarto do orgamento como um todo, demonstrando

0 quéo vultuosos ja sao.

Tabela 7 - Percentual de professores dos anos finais do ensino fundamental que estao
empregados em tempo integral e tempo parcial (tendo em conta todos 0s seus empregos
atuais de ensino) e as razdes para emprego em tempo parcial

. .| Razéo do professor trabalhar
Tempo integral | Tempo parcial | Tempo parcial Tingozag;lal em tempo parcial
(mais de 90% | (71 - 90% das | (50 - 70% das 50% das horas | © Professor | N&o houve
das horas de |horas de tempo|horas de tmepo oy escolheu  |possibilidade de
tempo integral) | integral) integral) integral) trabalhar em | trabalhar em
tempo parcial | tempo integral
%w |EP)] % |EP)] v [EP)] % [EP)] % [EP)] % |EP)
MG | 364 (25) | 160 (30) | 349 (28) | 127 (19 | 416 (38) | 585 (398)
Brasil| 403 (12) | 159 (06) | 305 (09) | 133 (06) | 509 (14) | 491 (14)

Fonte: Pesquisa Internacional sobre Ensino e Aprendizagem, 2013

Além de todos esses pontos levantados, a carreira de professor ndao possui vinculo de
dedicacdo exclusiva®. Para Weber, a burocracia, no tocante a profissionalizacdo, seria baseada
em uma dedicacdo absoluta as responsabilidades do cargo, o que ndo ocorre na situacdo dos
professores. Com os baixos salarios e a falta de dedicagdo exclusiva ao cargo, € de se esperar
que os professores busquem outras fontes de renda. Disso podem se originar trés situagoes
principais: a saida definitiva do cargo de professor para um emprego com melhores
condicdes; o trabalho em mais de uma escola; e o trabalho na escola e em algum outro tipo de
emprego para garantir um vencimento final desejavel. Nesse ultimo caso, em razdo de o
professor se dividir em mais de um tipo de emprego, ele pode acabar ndo se dedicando da
maneira esperada ao magistério, ndo aprimorando suas praticas continuamente, visto que

possui outras atividades em sua rotina.

18 A dedicacéo dos Professores da Educagéo Bésica, diferentemente do que ocorre com os diretores e inspetores,
ndo ¢ exclusiva uma vez que permite o acimulo de cargos efetivos — desde que o horario seja compativel.
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Quando se compara as carreiras da educacdo com as de outras areas, como a salde e a
seguranga, a situacdo fica ainda mais nitida. Os dados apresentados no Grafico 2 incluem
todas as carreiras da educacdo mas, como de acordo com o Grafico 1 os professores de
educacdo basica representam aproximadamente 70% do quantitativo de servidores dentre as

carreiras da educacdo, é possivel fazer uma aproximacdo da situagcdo dos mesmaos.

O Grafico 2 foi construido a partir da folha de pagamentos de cada uma dessas areas do
Estado. O nimero total dos pagamentos dessas trés areas bem como a soma das respectivas
despesas foram estabelecidas como cem por cento para efeito de compara¢do. O nimero de
pagamentos adotado no Gréafico 2 é superior ao nimero de servidores, pois aqueles que
trabalham em mais de um local, como é o caso dos professores que trabalham em mais de
uma escola, por exemplo, aparecem duas vezes na folha de pagamentos. Contudo, esse

namero foi utilizado de forma aproximada para possibilitar a andlise.

Gréfico 1 — Quantitativo de servidores por tipo de carreira da educagdo em Minas
Gerais marco de 2015

1,05%- 0,119 5o ng
0 11% B PEB - PROFESSOR DE EDUCACAO BASICA

M EEB - ESPECIALISTA EM EDUCAGAO BASICA

0,13% 14,60%

0,89% B ATE - ASSISTENTE TECNICO EDUCACIONAL
B ATB - ASSISTENTE TECNICO DE EDUCACAO BASICA
M ASE - ASSISTENTE DE EDUCACAO

ASB - AUXILIAR DE SERVICOS DE EDUCACAO BASICA

ANE - ANALISTA EDUCACIONAL

AEB - ANALISTA DE EDUCACAO BASICA

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Caderneta de Indicadores Educacionais da Secretaria de Estado de
Educagdo — Marco de 2015
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Graéfico 2 - Percentuais de despesa e de nimero de pagamentos dos servidores ativos das
areas de Educacao, Seguranca e Saude em Minas Gerais em julho de 2015
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatério Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -
Julho de 2015

A partir da analise do Grafico 2, é possivel perceber que, apesar de a Educagdo possuir um
nimero muito superior de pagamentos realizados, comparativamente as areas de salde e de
seguranca, sua despesa média por servidor é muito inferior as das outras duas areas
consideradas, sendo respectivamente R$ 1.803,12, R$ 4.114,75 e R$ 6.758,15, conforme pode
ser observado na Tabela 8. Ao se contrapor com a Seguranca, percebe-se que, apesar de nesta
ultima o quantitativo de pessoal ser muito inferior ao da educacdo, 0 montante de sua despesa
é maior em termos absolutos e, principalmente, em termos relativos. Na Tabela 8 constam 0s

valores que deram origem aos graficos em numeros absolutos.

Tabela 8 — NUmero de pagamentos, despesa e despesa média dos servidores ativos para
as areas de Educacdo, Saude e Seguranca em Minas Gerais em julho de 2015

Educacéo Seguranca Saude
Despesa (R$) 479.047.586,46 511.490.383,40 100.609.698,13
N° Pagamentos 265.677 75.685 24.451
Despesa Média (R$) 1.803,12 6.758,15 4.114,75

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatério Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -
Julho de 2015

Todavia, apesar de a Tabela 8 indicar os baixos salarios médios destinados aos profissionais
da educacéo, ela também mostra 0 numeroso quantitativo destes Gltimos — o que dificulta uma

melhoria nos vencimentos, pois qualquer ajuste feito pelo Poder Publico, ainda que pequeno,
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tende a impactar o “engessado” or¢gamento do mesmo. Cabe aqui ressaltar que a intengdo nao

é justificar os baixos salarios, mas sim apontar uma dificuldade no aumento dos mesmaos.

Além disso, Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece limites ao gasto com pessoal, ao

mesmo tempo em que busca estabelecer uma gestdo responsavel, também obstaculiza essa

questdo. Esses percentuais podem ser vistos nos artigos 19 e 20 da referida lei.

“Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federagdo com o0s
ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcBes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e
variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inclusive adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia. [...]

8§ 20 A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no
més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o
regime de competéncia.

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacgdo, ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a
seguir discriminados [...]:

Il — Estados: 60% (sessenta por cento); [...]

Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder o0s
seguintes percentuaisf...]:

Il — na esfera estadual: [...]

c) 49% (quarenta e nove por cento) para o Executivo;” (BRASIL, 2000).

Outra situacdo que torna complexa a atuacdo do setor publico em termos da politica

remuneratdria refere-se a quantidade de inativos de profissionais da educacdo, que é muito

superior tanto em termos absolutos quanto, e principalmente, em termos relativos quando

confrontada com as das areas de saude e de seguranca, utilizadas para fins de comparacéo,

conforme mostram os dados da Tabela 9 e do Gréafico 3.

Tabela 9 — NUumero de pagamentos de ativos e inativos para as areas de educacao,

seguranca e sallde em Minas Gerais em julho de 2015
Area Ativos (n° de Pagamentos) Inativos (n° de Pagamentos)
Educacdo 265.677 151.637
Seguranga 75.685 37.047
Saude 24.451 12.386

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatorio Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -

Julho de 2015
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Graéfico 3 — Quantitativo de ativos e inativos nas areas de educacéo, seguranca e saude
de Minas Gerais em julho de 2015
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatdrio Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -
Julho de 2015

Demais disso, existem os casos de afastamento preliminar a aposentadoria, que constam como
ativos, mas que na pratica € como se estivessem inativos. Contudo, sé podem receber esse
status apos a homologacdo da aposentadoria pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais. Desse modo, é como se 0 nimero de inativos fosse ainda maior. De acordo com dados
do Sistema de Administracdo de Pessoal (SISAP), em setembro de 2015, o nimero de

professores da educacéo bésica afastados com tal finalidade era de 17.111 servidores.

Essa grande proporgdo de inativos tem a contribuigdo da possibilidade de aposentadoria
especial por parte dos professores, que reduz em cinco anos o tempo requerido pelas regras de
aposentadoria de acordo com o artigo 40, § 5, da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
2012). Os professores hoje aposentados ainda fazem jus a regra da paridade, que foi extinta
com a Emenda Constitucional n°® 41 de 2003, o que significa que os reajustes concedidos aos
ativos sdo estendidos aos inativos, dificultando a acdo do poder publico em termos de
melhoria dos vencimentos devido ao expressivo quantitativo representado por esses ultimos.
Ademais, no limite de gastos com pessoal imposto pela LRF séo incluidos os inativos -

complicando mais uma vez a acdo do Poder Pablico.

Outro ponto que vai de encontro & profissionalizacdo fundamentada no modelo weberiano diz

respeito aos efetivados. Os denominados efetivados sdo aqueles servidores abarcados pela Lei
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Complementar n® 100/07 que passaram a ser detentores de cargo efetivo, sem terem passado
por concurso publico. Em relagdo a isso, podem ser apontados dois problemas. O primeiro
deles pode ser observado a partir da leitura do caput do artigo 7° da Lei, que expressa “em
razdo da natureza permanente da fungdo para a qual foram admitidos [...]” (BRASIL, 2007).
Esses servidores efetivados foram inicialmente contratados de forma temporaria, mas
acabaram por permanecer muitos anos no Estado. Se a natureza da funcdo era permanente, a
forma de contratacdo desde o comeco do processo demonstra-se equivocada, visto que as
contratacbes temporarias, como o proprio nome ja evidencia, tem carater transitorio, ndo se
destinando a atender necessidades continuas do Estado. Ademais, esses vinculos temporarios
sdo mais precarios. Antes de a Lei efetivar esses servidores, eles ndo tinham direito a
estabilidade, nem uma perspectiva de permanéncia em periodos longos — uma vez que 0s
contratos eram por tempo determinado —, 0 que desestimula um aperfeicoamento profissional
e o investimento individual em qualificagdo. A referida Lei criou uma situagdo “andémala” ao

alterar o tipo de vinculo estabelecido entre esses servidores e o Estado.

O segundo problema, que esta diretamente relacionado ao primeiro, refere-se a efetivacao dos
servidores, fazendo com que 0s mesmos passassem a ser detentores de cargos publicos, sem
terem passado pelo concurso publico. Isso é completamente contrério a ideia de meritocracia
proposta pelo modelo weberiano, que deveria selecionar os candidatos mais aptos para o
cargo e com maior conhecimento, com base em critérios técnicos e objetivos. O concurso
materializa esse ideal ao buscar selecionar os candidatos com o maior desempenho em termos
de provas - ou de provas e titulos - e tentar aferir se a pessoa atende aos requisitos necessarios
para o cargo. Além disso, ele é coerente com os principios da moralidade e da impessoalidade
que devem guiar as ac¢bes da administracdo publica. Assim, quando 0 mesmo nao é utilizado
enquanto forma de selecdo, as proposi¢oes de Weber em termos da profissionalizacdo nao sdo
observadas. Apesar de a maneira de realizagdo do concurso na administracdo publica
brasileira ser questiondvel no que se refere ao conteudo exigido e a forma como ele é
realizado — sendo considerado por muitos como insuficiente para auferir o mérito — €

inquestionavel se tratar do instrumento mais impessoal no tocante a selecdo.

Uma vez efetivados, esses servidores passam a ocupar cargos efetivos. Desse modo, seu
vinculo com a administragdo publica deixa de ter um carater temporario, passando a ter uma
maior perspectiva de permanéncia no cargo. Dado que o cargo efetivo € um requisito para a

estabilidade, esses servidores passaram a ter direito a mesma. Apesar de o vinculo entre os
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efetivados e o Estado ser diferente daquele que interliga este Gltimo aos efetivos selecionados
via concurso, ambos tem uma maior prospectiva de continuidade na administracdo publica
visto que, diferentemente do que ocorre com 0s temporarios, eles ndo precisam ter seus
contratos renovados anualmente, permanecendo, assim, no Estado, a menos que sejam
exonerados. A despeito de os vinculos serem diferentes, as duas categorias (efetivos e
efetivados) serdo agrupadas para fins de analise devido a este denominador comum referente a
uma possibilidade maior de permanéncia no Estado que se contrapde ao vinculo estabelecido
com os designados. Dessa forma, somando o quantitativo dessas duas categorias para poder
analisar a variacdo na mdo de obra “permanente” na area da educagdo da administragdo
publica estadual, € possivel perceber que esse quantitativo tem se reduzido de forma

significativa a partir de 2008.

Tabela 10 — Quantitativo de pessoal efetivo, efetivado e designado ativos na Secretaria
de Estado de Educacdo de Minas Gerais de 2006 a 2015

Més/Ano Efetivos Efetivados Designados
jan/06 122.233 0 85.848
jan/07 124.701 0 85.100
jan/08 120.085 111.202 4.711
jan/09 113.932 106.788 7.606
jan/10 105.654 101.102 19.046
jan/11 98.853 96.276 96.894
jan/12 93.373 93.630 115.125
jan/13 88.909 91.259 114.169
jan/14 93.221 88.295 137.214
jan/15 85.748 81.587 119.708

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatdrio Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -
Julho de 2015

Ao verificar os dados da tabela, percebe-se que, a partir de 2008, o nimero total de efetivos e
efetivados apresenta uma tendéncia de declinio mais acentuada, sendo que, no periodo de
2008 a janeiro de 2011, o numero de efetivos e efetivados diminuiu em um total de 36.158
servidores. O nimero dos chamados designados tem comportamento inverso. Salta de 4.711,
em 2008, para 96.894, em janeiro de 2011.

Ao examinar os dados da Tabela 11, referentes aos concursos realizados, tem-se que, durante
esse periodo, ndo foi realizado nenhum concurso para suprir a reducdo de professores com

vinculo de carater mais permanente. Em 2008, ocorreram apenas 214 nomeacdes relativas aos
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concursos ocorridos em 2005, mas esse numero estd muito aquém do necesséario para

recompor o quantitativo que tanto se reduziu a partir de 2008.

Tabela 11 — Concursos realizados e nimero de vagas abertas pela Secretaria de Estado
de Educacdo de Minas Gerais de 2004 a 2014

Edital NUmero de vagas abertas

Edital n° 001/2004 8.839
Edital n° 001/2005 8.150
Editais n® 02, 03 e 04/2005 1.177
Edital SEPLAG/SEE n° 01 /2011 21.377
Edital SEPLAG/SEE n° 02/2014 1.237
Edital SEPLAG/SEE n° 03/2014 1.648
Edital SEPLAG/SEE n° 04/2014 13.454
Edital SEPLAG/SEE n° 05/2014 901

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Secretaria de Estado de Educagdo de Minas Gerais, 2015

A partir de 2011, a situacao apresenta uma melhora uma vez que foram abertas mais de 30 mil
vagas nos editais, quantitativo que aparentemente seria suficiente para cobrir a redugdo no
namero de efetivos e efetivados no periodo. Contudo, ao se verificar o nimero de designados,
tem-se um crescimento de 40.320 no quantitativo, demonstrando que o nimero de vagas
abertas no concurso ndo se mostrou satisfatorio e que a falta da mao de obra para a prestacédo

de servigos educacionais no Estado continuou a ser suprida pelos designados.

No tocante ao vinculo estabelecido com os designados, sdo necessarias algumas
considerac@es. Primeiramente, cabe ressaltar que esses profissionais ndo passam por concurso
publico para serem selecionados. No caso supracitado, a necessidade de pessoal, apesar de
comprovada, ja fazia parte da realidade da administracéo publica nas carreiras de educagdo ha
algum tempo. Desse modo, essa ndo deveria ter sido e continuar sendo suprida pelos
designados, visto que esses se destinam a situacOes especificas de demandas temporarias
como, por exemplo, substituicdo em casos de afastamento, de licenca maternidade, dentre
outros, de acordo com a Lei n° 10.254 de 1990.

Além disso, como a designacdo ndo pode exceder o ano letivo em que esta se deu, todo final
de ano aqueles que foram designados tém seus contratos encerrados, podendo ser renovados
Ou ndo no ano seguinte, retirando a perspectiva de permanéncia a longo prazo no servico.
Assim, reduz-se o estimulo ao investimento em qualificacdo voltada para essa atividade, pois

ndo necessariamente o designado estara exercendo a fun¢do no ano seguinte e, conforme visto
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anteriormente, estabilidade e seguranga, para Weber, sdo essenciais para investimentos de

longo prazo em aprimoramento e qualificagdo profissionais.

Outro problema que decorre dessa situacdo € a alta rotatividade desses servidores, pois, caso
renovem seus contratos, ndo necessariamente serdo lotados na mesma escola do ano anterior.
Desse modo, perde-se boa parte do aprendizado referente aquela escola especifica, ao modus
operandi da mesma e ao comportamento de seus alunos, além de n&o criar lagos mais fortes

nem com os alunos nem com a instituicao.

Comparando a queda do nimero de efetivos e efetivados e a proeminente ascensao no numero
de designados, percebe-se que estes Ultimos tém sido a forma como o Estado tem resolvido o
seu problema de mao de obra. O dados do Grafico 4 e o numero de concursos realizados
demonstram isso. Ainda € possivel perceber que ndo sé esse nimero tem aumentado muito,
mas que hoje o quantitativo de designados é maior do que a das outras categorias (efetivos e
efetivados), o que demonstra a necessidade permanente de profissionais nessa area e que,

portanto, deveria ser feita selecdo para a mesma mediante concurso publico.

E importante enfatizar que a comparagio estabelecida com os efetivados, conforme dito
anteriormente, refere-se apenas ao carater mais permanente desses Ultimos em relagdo aos
designados, posto que a estada no cargo é um dos fundamentos do modelo burocréatico
weberiano. Contudo, cabe destacar que os efetivados, antes de adquirirem esse status, eram
designados que tinham seus contratos recorrentemente renovados e, por conseguinte, do ponto
de vista da burla ao concurso, ambos afrontam a profissionalizagéo. Conclui-se, entdo, que o
Estado ja vinha ha algum tempo utilizando-se desse subterflgio para suprir sua necessidade
constante de médo de obra e que a Lei n°® 100 reparou de forma inconstitucional essa situacéo.
No Graéfico 4, a queda no numero de designados em 2007 decorre da efetivacdo realizada pela
Lei Complementar n° 100 de 2007.
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Gréfico 4 - Evolucéo do quantitativo de pessoal efetivo, efetivado e designado ativos na
Secretaria de Estado de Educacédo de Minas Gerais de 2006 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Relatério Mensal da Folha de Pagamentos do Poder Executivo -
Julho de 2015

Quando se analisa o quantitativo apenas dos professores da educacdo bésica, essa situacdo se
reproduz, conforme demonstrado pelo Grafico 5, em que se tem uma quantidade muito maior

de designados do que de efetivos.

Uma contratacdo de carater mais temporario é importante e ndo pode deixar de existir, pois a
sala de aula ndo pode ficar sem professor. Caso haja um afastamento ou licenca, ndo €
razoavel que se exija a realiza¢do de um concurso publico para buscar substitutos, pois estes
sdo demorados e se destinam a preencher os quadros de mao de obra permanente. Todavia, 0
uso da designacdo enquanto forma de contratacdo temporéaria € questionavel, uma vez que,
além de ndo haver prazos maximos, como ocorre no caso das contratacbes temporarias, a
designacdo representa, do ponto de vista dos professores, um vinculo mais precario do que o
dessas Ultimas, tendo em vista que os contratos sdo encerrados todo final de ano — fazendo
com que os contratados via designacdo ndo tenham direito nem ao décimo terceiro, nem a

férias.
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Graéfico 5 - Quantitativo de Professores da Educacao Basica segundo o vinculo de
emprego em marco de 2015

Designado

Efetivo

Ex-Efetivado _ m Professor de Educacdo Bésica

44.000 46.000 48.000 50.000 52.000 54.000 56.000 58.000

Fonte: Elaborado pela autora com dados da Caderneta de Indicadores Educacionais da Secretaria de Estado de
Educagdo — Marco de 2015

Ademais, no tocante aos efetivados, com o julgamento do Supremo Tribunal Federal que
declarou a inconstitucionalidade® da Lei Complementar n® 100/07, por contrariar a regra do
artigo 37, Il, da Constituicdo Federal de 1988, o governo de Minas Gerais tem até o més de
dezembro para dispensar os servidores efetivados pela Lei. Assim, o Estado perdera cerca de
80 mil servidores. Diante disso, cria-se uma demanda por pessoal, que por ser previsivel,
deveria ser preenchida por meio de concurso publico. Contudo, de acordo com o noticia do
jornal “O Tempo™®, o Estado suspendeu a realizacdo de alguns concursos e ainda nao sabe 0
namero de servidores que serdo necessarios — demonstrando a auséncia de um planejamento
sobre as necessidades de forca de trabalho. Dessa maneira, conforme mencionado na noticia,
parte dos servidores efetivados desligados sera mantida como “designados” — afrontando mais

uma vez a regra do concurso publico.

A partir de todos esses dados, percebe-se que existem poucos estimulos ao desenvolvimento
profissional do professor devido & falta de apoio ou incentivos e aos baixos salarios. N&o
bastasse isso, no que diz respeito ao modelo weberiano, o Estado tem reiteradamente se
esquivado das bases em que se assenta a profissionalizagdo, nédo realizando a quantidade
necessaria de concursos publicos, estabelecendo vinculos ndo permanentes e ndo oferecendo

uma perspectiva de permanéncia no longo prazo.

9'\er Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4876
% Noticia publicada em 22 de outubro de 2015
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da construcdo histérica da trajetoria brasileira, foi possivel perceber que desde o
governo de Getulio Vargas tem-se o inicio de uma busca mais acentuada pela modernizacéo e
racionalizacdo da administracdo publica brasileira. Contudo, ao longo dos anos, a0 mesmo
tempo em que se tinha um esforco visando & profissionalizagdo, este, em muitas vezes, ficou
situado em apenas alguns 6rgdos ou setores — as denominadas burocracias insuladas que se
empenhariam em prol do desenvolvimento nacional. Ndo houve uma reforma sistémica e
abrangente que reformulasse toda a logica do setor publico. Além disso, em termos da
legislacdo brasileira, os dispositivos reforcavam o concurso pablico como instrumento de
selecdo meritocratica, mas acabavam por deixar espagos para a sua ndo utilizacdo. Em razdo
disso, o Brasil adentrou o seculo XXI sem a desejavel profissionalizacdo de sua administracdo

publica.

Analisando-se, portanto, a realidade de um dos 6rgdos do setor publico, a Secretaria de Estado
de Educacdo de Minas Gerais, essas afirmacdes se confirmaram na préatica. A partir dos dados
estudados, foi possivel perceber que o professor possui uma rotina exigente em sala de aula e,
em contrapartida, possui remuneragdes — tanto simbdlicas como financeiras — baixas. Os
salarios sdo baixos, a carreira tem pouca perspectiva de longo prazo e o vinculo empregaticio
dos professores ndo é de dedicacdo exclusiva. Assim, esses profissionais tém pouco estimulo
a permanecer na carreira. 1sso vai de encontro ao proposto por Weber que incluia a dedicagédo
absoluta as responsabilidades do cargo bem como a permanéncia no mesmo. Ademais, 0
Estado pouco investe no desenvolvimento do profissional, seja via apoio financeiro, seja nao
financeiro, dificultando o aprimoramento e a qualificagdo dos professores. E, quando esses,
mesmo com todos 0s entraves e 0s altos custos dos cursos, decidem investir em algum tipo de
capacitacdo, especializacdo ou outra formacdo, o acréscimo nos vencimentos é muito baixo.
Os valores da carreira foram alterados e passardo por modificacdes até que se alcance o piso
nacional em 2018. Apesar disso, ainda séo relativamente baixos.

Ao se comparar a area de educacdo com as da salde e da seguranca, tem-se uma despesa
média em relacdo aos servidores da primeira muito menor do que as das outras duas,

corroborando para o que ja se falou acerca dos baixos salarios.
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Também foi verificada a ndo utilizacdo do concurso publico como forma preponderante de
selecdo para as carreiras da Educacdo. Atualmente, tem-se um ndmero muito maior de
efetivados e de designados do que aqueles chamados de servidores efetivos que passaram por
concurso para ocupar o cargo. Os poucos concursos realizados para preenchimento de cargos
efetivos e o crescente numero de designados demonstram a forma como o Estado estd
solucionando o seu problema de mao de obra. Esses aspectos, bem como os acima citados,
demonstram que a rede estadual de educacao, refletindo a incompleta profissionalizacdo da
administracdo publica brasileira, ndo se encontra fundamentada prioritariamente nas
premissas weberianas, visto que ainda existem muitas situacfes que se esquivam dos
principios propostos pelo socidlogo alem&o, como a dedicacdo exclusiva ao cargo e a selecdo

meritocratica.

Cabe ressaltar que, apesar da carreira pouco atrativa dos professores, o Estado encontra alguns
limites para uma mudanca na mesma. Entre estes, podem ser citados o enorme quantitativo de
servidores nas carreiras de Educacdo — muito maior que os na area da Salde e da Seguranga -,
e 0 percentual maximo de gastos com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Além disso, entre os servidores da educagdo existe um percentual maior de inativos se
comparado as outras duas areas, o que dificulta mais uma vez a atuacdo do poder publico,
uma vez que esses servidores que hoje estdo aposentados ainda possuem a prerrogativa da

regra da paridade e, assim, os acréscimos concedidos aos ativos sdo estendidos a eles.

Por fim, faz-se necessario mencionar que o objetivo ndo € justificar a auséncia de uma
melhoria na politica remuneratéria por parte do poder publico, mas sim apontar algumas
dificuldades a serem enfrentadas por este. A carreira dos professores da forma como €
estruturada atualmente ndo é atrativa para a entrada nem para a permanéncia na mesma,
precisando, portanto, ser melhorada. SO assim serd possivel caminhar no sentido do modelo
profissionalizado preconizado por Weber. Para isso, € também preciso que o Estado planeje
melhor suas demandas de forca de trabalho, de modo que possa preenché-las com quadros

permanentes, sem utilizar a méo de obra de designados como subterfugio para isto.



80

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, F. L.; PEDROTI, P.; PO, M. V. A formagéo da burocracia brasileira: a trajeto- ria
e o significado das reformas administrativas. In. LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, F. L.;
PACHECO, R. S. (Org.). Burocracia e politica no Brasil: desafios para o Estado
democratico no seculo XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010. p. 27-72.

ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO; Vicente. Direito Administrativo. 13. ed. Rio de
Janeiro; Impetus, 2007.

AMORIM, Marina Alves. Quem ainda quer ser professor? A opcao pela profissdo docente por
egressos do Curso de Historia da UFMG. Educacdo em Revista, v. 30, n. 4, 2014., 2014.
Disponivel em: <http://submission.scielo.br/index.php/edur/article/view/125070>. Acesso em:
25 out. 2015.

BARBOSA, Maria Ligia; QUINTANEIRO, Tania. Max Weber. In: QUINTANEIRO, T.;
BARBOSA, M. L.; OLIVEIRA, M. Um Toque de Classicos. Belo Horizonte: UFMG, 2007.
p. 107-149.

BRASIL. Constituicdo (1934). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Diario
Oficial da Unido Brasilia, 16 jul. 1934. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: 18 ago.
2015.

BRASIL. Constituicdo (1937). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Diario
Oficial da Unido Brasilia, 10 nov. 1937. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 18 ago.
2015.

BRASIL. Constituicdo (1946). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Rio de
Janeiro, 18 set. 1946. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm>. Acesso em: 18 ago.
2015.

BRASIL. Constituicdo (1967). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Diario
Oficial da Unido Brasilia, 24 jan. 1967. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm>. Acesso em: 18 ago.
2015.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado, 2012.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicacéo
Original. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-
publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em; 18 ago. 2015.


http://submission.scielo.br/index.php/edur/article/view/125070
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao67.htm
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-1988-322142-publicacaooriginal-1-pl.html

81

BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n°. 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o
novo texto da Constituicdo Federal de 24 de janeiro de 1967. Diério Oficial da Unido,
Brasilia, 5 jun. 1998.

BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998.
Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administracdo Publica, servidores e
agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e custeio de atividades a cargo do
Distrito Federal, e d& outras providéncias. Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, 5 jun. 1998.

BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda constitucional n°. 20, de 15 de dezembro de 1998.
Modifica o sistema de previdéncia social, estabelece normas de transicdo e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 16 dez. 1998.

BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003.
Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constituicdo Federal, revoga o inciso 1X do
8 3 do art. 142 da Constituicdo Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n° 20, de 15
de dezembro de 1998, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 31 dez.
2003.

BRASIL. Constituicdo (1988). Emenda constitucional n° 51, de 14 de fevereiro de 2006.
Acrescenta os 88 4° 5° e 6° ao art. 198 da Constituicdo Federal. Diario Oficial da Unido,
Brasilia, 15 fev. 2006.

BRASIL. Decreto- Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sdbre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm>. Acesso em: 18 ago. 2015.

BRASIL. Decreto- Lei n° 579, de 30 de julho de 1938. Organiza o Departamento
Administrativo do Servico Publico, reorganiza as Comissdes de Eficiéncia dos Ministérios e
d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 30 jul. 1938. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-579-30-julho-1938-
350919-publicacaooriginal-126972-pe.html>. Acesso em: 18 ago. 2015.

BRASIL. Decreto- Lei n°® 1.713, de 28 de outubro de 1939. Dispbe sobre o Estatuto dos
Funcionérios Publicos Civis da Unido. Rio de Janeiro, 28 out. 1939. Disponivel em: <
http://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/126726/decreto-lei-1713-39>. Acesso em: 18
ago. 2015.

BRASIL. Decreto- Lei n°® 8.323, de 7 de dezembro de 1945. Reorganiza o Departamento
Administrativo do Servigo Publico (D.A.S.P.) e d& outras providéncias. Didrio Oficial da
Unido, Brasilia, 11 dez. 1945. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-8323-a-7-dezembro-1945-
457546-norma-pe.html>. Acesso em: 18 ago. 2015.

BRASIL. Lei n° 11.350 de 5 de outubro de 2006. Regulamenta o § 5°do art. 198 da
Constituicao, dispde sobre o aproveitamento de pessoal amparado pelo paragrafo Unico do art.
2° da Emenda Constitucional n®51, de 14 de fevereiro de 2006, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Uni&o, Brasilia, 06 out. 2006.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0200.htm

82

BRASIL. Lei n° 8.745 de 9 de dezembro de 1993. Dispbe sobre a contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos
termos do inciso IX do art. 37 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, 10 dez. 1993.

BRASIL. Lei Complementar n°® 101 de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unidao, Brasilia, 05 mai. 2000.

BRASIL. Superior Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 351/RN. Relator:
Marco Aurélio. Brasilia, 14 mai. 2014. Disponivel em: <
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/25342471/acao-direta-de-inconstitucionalidade-adi-
351-rn-stf/inteiro-teor-159437961>. Acesso em: 17 jul. 2015.

BRASIL. Superior Tribunal Federal. Designacao de servidor para suprir necessidade de
pessoal em MG é questionada em ADI. Brasilia, 2 de abril de 2015. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=288564. Acesso em: 6
dez 2015.

BRASIL. Superior Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 21.322/DF. Relator: Paulo
Brossard. Brasilia, 3 dez. 1992. Disponivel em: <
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/750299/mandado-de-seguranca-ms-21322-df >,
Acesso em: 17 jul. 2015.

BRASIL. Superior Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 22.357/DF. Relator: Gilmar
Mendes. Brasilia, 27 mai. 2004. Disponivel em: <
http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/768309/mandado-de-seguranca-ms-22357-df>.
Acesso em: 17 jul. 2015.

BRASIL. Superior Tribunal Federal. Recurso Eextraordinario 365.368-7/SC. Relator: Ricardo
Lewandowski. Primeira Turma. Brasilia, 22 mai. 2007. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Justica/detalhe.asp?numreg=201000437755&pv=01000
0000000&tp=51 >. Acesso em: 17 jul. 2014.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo burocratica a gerencial. Revista do
Servico Pdblico, v. 47, n. 1, p. 1-28, janJ/abr. 1996. Disponivel em: <
http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=87>. Acesso em 13 jul. 2015.

CAMPELLQ DE SOUZA, Maria do Carmo C. Estado e Partidos Politicos no Brasil. Séo
Paulo; Alfa-Omega, 1983.

CARNEIRO, Ricardo; BRASIL, Flavia de Paula Duque. Gestdo publica no Brasil do Século
XXI: tendéncias reformistas e o desafio da profissionalizagdo. No prelo.

CARNEIRO, Ricardo; MENICUCCI, Telma. Gestédo publica no século XXI: as reformas
pendentes. 2011.

CARVALHO, Eneuton Dornellas Pessoa de. O Aparelho Administrativo Brasileiro: sua
gestdo e seus servidores — de 1930 aos dias atuais. In: CARDOSO JR. (Org.). Burocracia e
Ocupacéo no Setor Publico Brasileiro. Rio de Janeiro; IPEA, 2011. p.17-89


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=288564
http://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Justica/
http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=87

83

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 26. ed. Séo
Paulo; Atlas, 2013.

COTTA, Tereza Cristina. Burocracia, capacidade de Estado e mudanca estrutural. ENAP,
1997.

DALLARI, Adilson Abreu. Regime Constitucional dos Servidores Publicos. 2. ed. Sao
Paulo; Revista dos Tribunais, 1990.

DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sdo Paulo; Atlas, 2012.
932p.

DINIZ, Angélica; TEIXEIRA, Tamara. Governo suspende concurso para 519 vagas na Uemg.
O  Tempo. Belo Horizonte, 22 out. 2015. Disponivel em: <
http://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/governo-suspende-concurso-para-519-
vagas-na-uemg-1.1145421>. Acesso em: 26 out. 2015.

GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo; Saraiva, 2012.
GIL, Antbnio Carlos. Métodos e Técnicas de Pesquisa Social. 6. ed. Sdo Paulo; Atlas, 2011.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte; Frum,
2012.

LIMA JUNIOR, Olavo Brasil de. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e
fracassos. Revista do Servigo Publico, ano 49, n. 2, p. 5-30, abr./jun. 1998. Disponivel em: <
http://seer.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370>.

LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, F. L.; PACHECO, R. S. Introduc¢do. In: LOUREIRO, M. R;
ABRUCIO, F. L.; PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil: desafios para o
Estado democrético no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010. p. 11-24.

LOUREIRO, M. R.; OLIVIERI, C.; MARTES, A. C. B. Burocratas, partidos e grupos de
interesse: o debate sobre politica e burocracia no Brasil. In: LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO,
F. L.; PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil: desafios para o Estado
democratico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010. p. 73-108.

MAGALHAES, Gustavo Alexandre. O desrespeito ao principio da valorizacdo do trabalho
humano por meio da contratacdo temporaria de servidores publicos. Revista de Direito
Administrativo, v. 239, p. 111-118.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo; Malheiros,
2013.


http://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/governo-suspende-concurso-para-519-vagas-na-uemg-1.1145421
http://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/governo-suspende-concurso-para-519-vagas-na-uemg-1.1145421
http://seer.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/364/370

84

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo;
Malheiros, 2012.

MINAS GERAIS. Lei n°® 10.254 de 20 de julho de 1990. Institui o regime juridico Unico do
servidor publico civil do Estado de Minas Gerais e da outras providéncias. Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, 20 jul. 1990. Disponivel em:
<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=Lei&num=10254
&an0=1990>. Acesso em: 12 set. 2015.

MINAS GERAIS. Lei n°® 15.293 de 5 de agosto de 2004. Institui as carreiras dos Profissionais
de Educacdo Bésica do Estado. Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 05 ago. 2004. Disponivel em: <
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova min.html?tipo=
LEI&num=15293&comp=&ano=2004&texto=consolidado>. Acesso em: 12 set. 2015.

MINAS GERAIS. Lei n°® 21.710 de 30 de junho de 2015. Dispbe sobre a politica
remuneratéria das carreiras do Grupo de Atividades de Educacdo Basica do Poder Executivo,
altera a estrutura da carreira de Professor de Educacdo Béasica e da outras providéncias.
Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, 30 jun. 2015.
Disponivel em: < http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova-
min.html?tipo=LEI&num=21710&an0=2015>. Acesso em: 12 set. 2015.

MINAS GERAIS. Lei Complementar n® 100 de 5 de novembro de 2007. Institui a Unidade de
Gestdo Previdenciaria Integrada - Ugeprevi - do Regime Préprio de Previdéncia dos
Servidores Publicos do Estado de Minas Gerais e do Regime Préprio de Previdéncia dos
Militares do Estado de Minas Gerais e o Conselho Estadual de Previdéncia - Ceprev -, altera
a Lei Complementar n° 64, de 25 de marco de 2002, e da outras providéncias. Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, 05 nov. 2007. Disponivel em: <
https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.htmi?tipo=LCP&num=100&
comp=&an0=2007>. Acesso em: 12 set. 2015.

MORAES, Marcelo Viana Estevéo de et al. Avancos e desafios na gestdo da forca de trabalho
no poder executivo federal. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/arquivos/091229 avanc
os_desafios.pdf>. Acesso em: 8 set. 2015

NOGUEIRA, Roberto Passos; CARDOSO JR. José Celso. Tendéncias e Problemas da
Ocupacdo no Setor Publico Brasileiro: conclusdes parciais e recomendacfes de pesquisa. In:
CARDOSO JR. (Org.). Burocracia e Ocupagdo no Setor Publico Brasileiro. Rio de
Janeiro; IPEA, 2011. p.415-442.

NUNES, Edson. A gramatica politica no Brasil: clientelismo e insulamento burocratico.
3.ed. Rio de Janeiro; Zahar; Brasilia, ENAP, 2003.

OLIVA, Rafael. Accountability parlamentar no presidencialismo brasileiro: decifrando o
caso das agéncias reguladoras. 2006. Tese (Doutorado) — Escola de Administracdo de
Empresas de Sao Paulo. S&o Paulo: Fundacao Getulio Vargas, 2006.


http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?num=64&ano=2002&tipo=LCP
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/arquivos/091229_avancos_desafios.pdf
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/seges/arquivos/091229_avancos_desafios.pdf

85

OLIVIERI, Cecilia; LOUREIRO, Maria Rita. Controles politicos da burocracia: anélise
comparada em democracias presidencialistas. In: 30° Encontro Anual da ANPOCS, GT18:
Poder politico e controles democréticos, 2006.

PACHECO, R. S. A agenda da nova gestdo publica. In: LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, F.
L.; PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil: desafios para o Estado
democratico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010. p. 183-218.

PACHECO, R. S. Profissionalizacdo, mérito e protecdo da burocracia no Brasil. In:
LOUREIRO, M. R.; ABRUCIO, F. L.; PACHECO, R. S. (Orgs.). Burocracia e politica no
Brasil: desafios para o Estado democratico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010. p.
278-305.

REZENDE, Renato Monteiro de. Concurso Publico: Avancos e Retrocessos. Senado
Federal. Disponivel em: < http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o0-brasil-20-
anos-depois.-o0-exercicio-da-politica/concurso-publico-avancos-e-retrocessos>. Acesso em: 2
set. 2015.

SANTOS, Luiz Alberto dos; CARDOSO, Regina Luna dos Santos. Corrupgdo, Nepotismo e
Gestdo Predatoria: um estudo do caso brasileiro e alternativas para seu enfrentamento. In:
XVIII Concurso del CLAD sobre Reforma del Estado y Modernizacion de la Administracion
Publica "Como combatir la corrupcién, garantizar la transparencia y rescatar la ética en la
gestion gubernamental en Iberoamérica” Caracas, 2004-2005. Disponivel em: <
http://siare.clad.org/fulltext/0052003.pdf>. Acesso em: 27 jul. 2015.

SECCHI, Leonardo. Modelos organizacionais e reformas da administracdo publica. Revista
de Administracdo Publica, v. 43, n. 2, p. 347-369, mar./abr. 20009.

VAILLANT, Denise. Reformas educativas y rol de docentes. Revista PRELAC, v. 1, p. 38-
51, 2005.

WEBER, Max. Ensaios de Sociologia. 5 ed. Rio de Janeiro; LTC, 1982.


http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/concurso-publico-avancos-e-retrocessos
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/concurso-publico-avancos-e-retrocessos
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-ii-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-o-exercicio-da-politica/concurso-publico-avancos-e-retrocessos
http://siare.clad.org/fulltext/0052003.pdf



