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Introducao

Apesar de diferencas ideologicas ou académicas a respeito da natureza das atividades que o Estado
deve desempenhar, parece haver um consenso formado a respeito de como o Estado deve
desempenhar essas atividades. Ainda vigora o ideal de um governo representativo, em que 0s
cidadaos elegem seus representantes, sob o regime de um mandato imperativo. No entanto, ha
diversos exemplos de disfungdes dos arranjos institucionais do Estado, que o tornam muito mais
identificado com os interesses das elites. Nao obstante, ao longo do século XX, o desenvolvimento
de um Estado social democréatico de direito resultou num processo de consolidagdo de estruturas
voltadas também a prestacdo de servigos e implementagdo de politicas sociais.

Em decorréncia dessa evolugdo, ao Estado Democratico se agrega, igualmente, o ideal de Estado
Capaz[1]. Para garantir um funcionamento eficiente, o Estado deve ter capacidade de formar
consensos ou acordos sobre as prioridades da sociedade, formular projetos politicos representativos
e legitimos e implementa-los com base em critérios tais como os imortalizados na analise de Weber
sobre a natureza do Estado Moderno. Weber afirmava que, para que o Estado exista, devem os
homens obedecer a uma autoridade delegada. O ideal da dominagao racional-legal, aparentemente,
seria a que melhor garantiria o arranjo institucional desejado, requerendo simultaneamente a
legitimidade do sistema juridico, a aplicabilidade das leis gerais aos casos concretos, a
hierarquizagdo e responsabilizagdo do governante, bem como a impessoalidade nas relagdes entre
governantes, burocratas e a sociedade.

Para que tais principios fossem alcangados, tornou-se indispensavel a profissionalizagdo do corpo
de funciondrios, submetidos aos deveres objetivos de seus cargos, com competéncias claras e
vinculacdo hierdrquica, e merecedores de adequados remuneragdo e beneficios. A sua organiza¢ao
em carreiras, com as inerentes perspectivas de ascensao por meio de promogdes, permitiria aferir
simultaneamente o mérito e permitir que os melhores galgassem as posi¢cdes mais importantes. No
entanto, os burocratas inclinam-se a desempenhar suas tarefas administrativas seguindo critérios
utilitdrio-materiais, distanciando-se eventualmente dos interesses da sociedade. A auto-reproducao
da burocracia ¢ um exemplo dessa disfuncao, assim como a subordinagdo dos burocratas ao
Governo, e ndo ao Estado, dando origem a tecnocracia.

A constitui¢ao de burocracias, contudo, ndo tem sido suficiente para impedir niveis elevados de
corrupgdo. A experiéncia internacional demonstra que o fendmeno da corrupgdo € recorrente, com
diferentes diagndsticos para sua ocorréncia: em todos os paises do mundo, o Estado € capturado por
interesses localizados[2] .

Diversas, igualmente, sdo as prescrigoes para enfrentar o problema, como se v€ nas iniciativas de
Reforma do Estado. Recentes pesquisas vém apontando que, para enfrentar efetivamente o
problema da corrupgao, as reformas do Estado devem ndo apenas fortalecer os canais de
representacdo, incentivar a competi¢do econdmica, a transparéncia e a accountability, mas,
igualmente, reforgar a profissionalizagao do quadro administrativo.

As recentes reformas de cunho gerencialista, baseadas nas experiéncias da Nova Gestdo Publica,
nao tém dado a devida atencao a esse problema, apesar das recomendagdes de institui¢des como a
Organizacao dos Estados Americanos, o Centro Latino-americano de Administracdo para o
Desenvolvimento, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional. Como resultado, na
América Latina o clientelismo grassa, o espago das burocracias ja estabelecidas se reduz,
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concentram-se poderes na esfera politica e aumentam as condi¢des de acirramento do conflito entre
politicos e executivos de carreira.

No caso brasileiro, como esse paper quer mostrar, a corrupgao apresenta algumas caracteristicas
endémicas, o que explica, em parte, o limitado €xito das experiéncias de profissionalizagdao da
gestdo governamental. Uma das facetas mais problematicas da corrupc¢ao no Brasil ¢ a tendéncia ao
empreguismo € ao nepotismo, que aqui ¢ apresentada em contraposi¢ao ao projeto
profissionalizante do servigo publico, como causa e conseqiiéncia da insuficiente institucionalizagdo
do sistema de mérito. Por ndo contar com o necessario respaldo institucional e politico, as recentes
reformas administrativas tém sua capacidade de combate a corrupgao drasticamente reduzida.
Embora outros fatores devam ser considerados, como a elevagdo da conscientizagdo e controle
social, o papel da imprensa e a mobilizagdo dos proprios servidores em defesa de uma gestdo
publica comprometida com a transparéncia, ¢ de grande valia a contribui¢ao das carreiras de
executivos publicos para a reducdo da corrupgao e do desperdicio de recursos.

A proposta, portanto, ¢ de analisar a experiéncia brasileira na area, com énfase nas tentativas de
estabelecimento de um quadro administrativo profissionalizado, com carreiras estruturadas, como
uma das mais bem-sucedidas iniciativas, em especial a de Especialistas em Politicas Publicas e
Gestao Governamental, implantada a partir de 1990 no Governo Federal brasileiro.

A partir dessa experiéncia, discute-se como conduzir os processos de reforma administrativa para
surgimento de um funcionario-modelo, bem preparado e bem remunerado, possa conciliar papéis de
mediador de conflitos, orientado por valores éticos € da democracia, sendo concomitantemente
permeavel ao contato com os agentes politicos, grupos de pressdo e cidaddos e sua contraparte na
sociedade: um cidadao que seja agente de direitos, qualificado para o exercicio dos mesmos,
participante, consciente e responsavel pelo Estado que se pretende ver reformado, constituido por
institui¢des solidas, confiaveis, socialmente controlado, includente e responsavel pela prestacao de
servigos e garantia de direitos do cidadao.

1. Corrupcao no Brasil: endémica ou
sistémica?

A abordagem do fendmeno da corrupcao e do seu enfrentamento parte, primeiramente, de
uma adequada conceituagcdo desse termo. Tantas sdo as manifestacdes da corrupc¢do, e tantos os
exemplos vivenciados no dia-a-dia, que se assume como valida a conceituagdo sugerida por
KLITGAARD (1994:40): “corrupgao ¢ o comportamento que se desvia dos deveres formais de uma
funcdo publica devido a interesses privados (pessoais, familiares, de grupo fechado) de natureza
pecunidria ou para melhorar o status; ou que viola regras contra o exercicio de certos tipos de
comportamento ligados a interesses privados”.

No caso brasileiro, os desvios em relagdo aos deveres formais de legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade sdo recorrentes € povoam o noticidrio dos jornais, os
telejornais, estudos académicos, diagnosticos de instituigdes governamentais e ndo governamentais,
e o proprio imaginario popular. Nao € propdsito desse paper fazer um novo inventario da corrupgao
no Brasil ou tampouco fazer uma revisdo bibliografica ou tedrica do fendmeno da corrup¢ao no
governo[3], mas ndo podemos nos furtar de fazer referéncia a alguns episodios recentes,
especialmente quando relacionados as medidas a serem adotadas para o seu combate. Considera-se
corrupcao endémica a que se manifesta de forma disseminada em todos os setores da sociedade,
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esta ligada a fatores culturais, e insere-se num contexto mais amplo e que requer medidas de longo
prazo. Segundo Marcos Gongalves da Silva, professor da Fundagao Getulio Vargas, a corrup¢ao no
Brasil apresenta esta caracteristica: ha uma aceitagdo tacita tanto do lado do corrupto quanto do
corruptor, a sociedade nao cumpre leis e acha natural, portanto, que seus dirigentes nao as cumpram
também.

Como na maior parte dos paises em desenvolvimento, os niveis de corrupgao na
Administragdo Publica brasileira sdo alarmantes. Segundo a Transparéncia Internacional, em
pesquisa divulgada em junho de 2001, o Brasil ¢, numa lista de 91 paises, o 46° em niveis de
corrupcdo percebida pela sociedade. No ano 2000, a posi¢cdo do Brasil era a 49%, e o ranking
internacional mostra, portanto, uma ligeira melhora, embora, em 1998, o pais estivesse na 36*
posicao[4]. Com efeito, a atual posi¢do do Brasil no ranking e a sua situagdo acarretam enormes
custos sociais e econdomicos, além de politicos. Clovis Rossi, cronista do jornal Folha de Sao Paulo,
um dos mais lidos do pais, considera que o fato de o Brasil ter caido da 36® posi¢do, em 1999, para a
atual ¢ resultado da auséncia de politicas sérias de enfrentamento da corrupgao: “Nao houve, a rigor,
fato que demonstra que a corrupg¢ao tornou-se maior no pais de um ano para outro. Nem houve um
fato que demonstra assim que a corrupcao diminuiu. Mas o ranking da transparéncia internacional
mede percepcdes, ndo fatos. Se a percepc¢do a respeito da corrupgdo que ficou mais negativa, parece
logico atribuir a mudancga ao fato de o governo ter recusado sistematicamente a permitir o
aprofundamento das investigacdes sobre as supostas irregularidades.”

A pontuacgdo brasileira foi atribuida com base em nove estudos, de cinco fontes diferentes.
Segundo o Presidente do Conselho deliberativo da Transparéncia Brasil, Eduardo Capobianco, o
Brasil foi “reprovado pela percepc¢ao internacional”. Na sua opinido, o indice de corrupgao
percebida no Brasil € inaceitavel, para uma economia desenvolvida e complexa como a que existe
no Pais, o que requer medidas urgentes, nos trés niveis de governo, para a sua reducao[5].

Com efeito, nunca foram tantas e t3o incisivas as denuncias de corrupcao, nos trés niveis de
governo, mas com especial énfase para as conseqii€éncias na esfera federal. Em 1987, uma Comissao
Parlamentar de Inquérito investigou denuincias de corrup¢do no Governo José Sarney, parte delas
partidas do ex-Ministro do Planejamento, Anibal Teixeira, demitido por envolvimento em corrup¢ao
no uso de verbas publicas[6]. Em 1992, o Presidente da Republica, Fernando Collor, perdeu o cargo
em conseqiiéncia de um processo de impeachment ap6s graves denuncias de improbidade e
corrupg¢do em seu governo, apuradas por meio de uma Comissao Parlamentar de Inquérito.

Desde 1999, com a Comissao Parlamentar de Inquérito do Poder Judiciario, as
conseqiiéncias de ordem politica vém-se aprofundando: pela primeira vez na histéria do Brasil, um
Senador perdeu o mandato por envolvimento com corrup¢dao. Um ex-Presidente de Tribunal
Regional do Trabalho, o ex-Juiz Nicolau dos Santos Neto, acha-se preso, respondendo a processo
por malversacdo de verbas publicas. O ex-Secretario Geral da Presidéncia e homem de confianca do
Presidente da Republica viu-se acossado e envolvido em graves dentincias de enriquecimento ilicito
e utilizagdo do cargo publico para enriquecimento pessoal e trafico de influéncia. O Presidente do
Departamento Nacional de Estradas e Rodagens — DNER, autarquia vinculada ao Ministério dos
Transportes, foi demitido do cargo em decorréncia de comprovada corrupgao na entidade, a quem
cabe a realizag@o de obras rodovidrias. Duas autarquias destinadas ao desenvolvimento regional, a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM e a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE, foram extintas por envolvimento de seus dirigentes e
corpo técnico com casos comprovados de desvio de recursos publicos. E o proprio Presidente do
Senado Federal, Senador Jader Barbalho (PMDB-PA), recentemente precisou afastar-se do cargo,
tamanhas a gravidade e a quantidade de denuncias e fatos comprovando o seu envolvimento em
desvios de recursos e enriquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos.

A gravidade e a freqli€ncia desses casos demonstram, parafraseando Shakespeare, que ha
algo de podre no Governo Federal. A sociedade clama por medidas drasticas que permitam a
puni¢do dos envolvidos, e a restituicdo ao erario dos valores subtraidos pela corrupgao. Nao basta,
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no entanto, adotar medidas que atendam ao clamor popular ou a pressdo da midia, com pretensao de
combater a impunidade. Para o Presidente do Conselho da Transparéncia Brasil € preciso adotar
acdes preventivas, para que a corrupcao seja reduzida a niveis toleraveis, uma vez que, segundo
KLITGAARD (1994:45}, “o nivel 6timo de corrupg¢ao ndo € zero”, mas sim aquele onde os custos
do controle da corrupg¢do, e do seu combate, sejam menores do que os prejuizos por ela causados.
Parece nao restar diivida de que a corrupgao tem, em situagdes com a vivenciada no Brasil, um
custo excessivo. Embora inexista pais livre da corrup¢ao, o seu impacto nos paises em
desenvolvimento sdo muito mais criticos, agravando-se os efeitos perversos comumente associados
a corrupgao: a corrupgao prejudica o desenvolvimento econdmico, € paises com altos niveis de
corrup¢ao tendem a ser marginalizados na economia global, atingindo mais duramente os paises
pobres[7]. Exemplificando como a corrupgdo erode as institui¢des, aponta SHEPHERD (1998):

a) acorrosdo das instituicdes publicas pela subversdo das leis, regulamentos e do sistema de
freios e contrapesos, reduzindo, conseqiientemente, a legitimidade e a credibilidade do
Estado, acarretando sérios problemas de governanga

b) o incentivo ao desperdicio, a ineficiéncia dos gastos publicos e a sonegagao de impostos;
¢) o desencorajamento do investimento externo e interno[8];
d) o aumento dos custos de transagao[9];.

Esse quadro de anomia conduz a um circulo vicioso em que medidas saneadoras tém seus
efeitos drasticamente reduzidos, reclamando ainda mais empenho para que os resultados sejam
atingidos.

Entre as solugdes apontadas para reduzir a corrupcao, destaca SHEPHERD a necessidade de
um “Estado mais honesto e capaz”, ndo apenas para assegurar que os fortes ndo explorardo os
fracos num regime de propriedade privada, mas também para prover servigos publicos dentro das
regras legais e que favorecam os menos privilegiados, além de estabelecer um sistema de financas
publicas, procuradoria e auditoria mais controlavel e transparente, ¢ um servigo publico mais
profissionalizado e bem remunerado[10].

No Brasil, muitas dessas medidas tém sido adotadas nos tltimos anos: em 1993, um Codigo de
Etica do Servigo Publico foi aprovado e baixado por Decreto presidencial. Em dezembro de 1993,
foi constituida uma Comissdo Especial de Investigacao da corrupgao para atuar no ambito da
Administragdo Publica Direta e Indireta, composta por membros da sociedade civil, integrantes do
Ministério Publico e do governo, e auxiliada por técnicos do Tribunal de Contas da Unido, com
amplos poderes para investigar acdes do Executivo. Foi reestruturado, no Poder Executivo, o
Sistema de Controle Interno, com a criagao da Secretaria Federal de Controle, em 1994. Em 1998,
foi editado pelo Presidente da Republica um novo "Codigo de Conduta dos Titulares de Cargos na
Alta Administracdo Federal", sem forca de lei, abrangendo ministros de Estado, secretarios-
executivos dos Ministérios, titulares de cargos em nivel de DAS-6, diretores de agéncias
reguladoras, diretores de empresas estatais, e outros cargos de igual hierarquia. Recentemente, em
2001, foi criada a Corregedoria-Geral da Unido, com a finalidade de investigar a apurar casos de
corrup¢ao no governo federal[11].

Essas medidas, porém, adotadas no plano formal, pouco contribuiram para reduzir o nivel de
corrup¢do, na pratica, ou aumentar a governanga do pais. No Congresso Nacional, ¢ intenso o
debate, ha mais de dois anos, sobre a necessidade de uma nova Comissdo Parlamentar de Inquérito
para investigar os inumeros casos de corrupcao, identificar suas causas e propor medidas para o seu
enfrentamento.

Como ressalta o Prof. Marcos Gongalves da Silva, “o combate a corrup¢ao depende dos
sistemas federais de controle que sdo institucionalizados e depende também da Justica. Uma vez
apurados os casos de corrupcao, a Justica tem de ser crivel e no Brasil a Justiga ndo ¢ crivel. E lenta,
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ineficiente, oligarquica, incompetente”. Na pratica, o que se v€ no Brasil € que a corrupcdo opera de
forma muito mais articulada e consistente — como expressao do crime organizado — do que os
instrumentos institucionais para o seu combate, revelando, portanto, uma organizagdo sistémica que
perpassa os trés niveis de Governo, e os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

No caso da Corregedoria-Geral da Unido, salta aos olhos a estratégia adotada para que essa
institui¢ao opere: dotada, em sua estrutura basica, de um Gabinete, uma Assessoria Juridica e uma
Subcorregedoria-Geral, e com status de ministério, ela ndo tem qualquer base profissionalizada
permanente para atuar, dependendo do atendimento, por parte de 6rgdos da Administragdo, de
requisi¢cdes de pessoal, inclusive de técnicos, por lei irrecusaveis. Depende, ainda, da participacao
efetiva no processo de apuragdo de irregularidades de outros o6rgdos, especialmente os integrantes
do Sistema Federal de Controle Interno, que devem cientificar o Corregedor-Geral da Unido das
irregularidades verificadas, e registradas em seus relatorios, atinentes a atos, ou fatos, atribuiveis a
agentes da Administragdo Publica Federal, dos quais haja resultado, ou possa resultar, prejuizo
significativo ao erario.

O Sistema Federal de Controle Interno, por seu turno, enfrenta obstaculos diversos, tais
como a insuficiéncia de pessoal e mesmo a heterogeneidade de seu quadro técnico profissional, mas
o mais grave ¢ a fragilidade institucional, posto que seu titular, subordinado ao Ministro da
Fazenda, ndo conta com respaldo politico para fazer frente as responsabilidades de fiscalizar
ministérios e autarquias e instaurar procedimentos de responsabiliza¢do administrativa.

O Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de natureza técnica porém composto por critérios
politicos, tem historicamente demonstrado pouca capacidade de fiscalizar e combater a malversacao
de recursos. A Constituicao Federal, ao conferir, alternadamente, ao Presidente da Republica e o
Congresso Nacional a escolha dos Ministros, cria condi¢des para o estabelecimento de
cumplicidade politica entre os Ministros eleitos e aqueles a quem deveriam fiscalizar, justamente
seus eleitores. Em muitos casos, a escolha recai em parlamentares de larga carreira legislativa,
personalidades com amplo relacionamento politico e que recebem a indicagdo quase como
retribuicdo pela “folha” de servigos prestados ao governo ou ao Congresso, comprometendo o
exercicio da imparcialidade exigido pela func¢ao.

Esse quadro se repete nos Estados, em que os Tribunais de Contas tém a responsabilidade de
fiscalizar as contas dos governos estaduais. Tao precaria ¢ sua atividade que, deslegitimados, tais
tribunais sdo freqiientemente objeto de criticas e de propostas com vistas a sua extin¢do. Para
atenuar essas criticas, em 1999 o Presidente da Republica enviou ao Congresso Nacional a Proposta
de Emenda Constitucional n® 50/99, visando a profissionalizagdo da composi¢do dos Tribunais de
Contas mediante realizagdo de concurso publico de provas e titulos, de modo a aproximar a atuacao
do 6rgdo daquela que existe nos demais paises da América Latina, em que o 6rgdo de fiscalizagdo ¢
composto por uma estrutura técnica, normalmente chamada de “Controladoria-Geral”, submetida a
um unico titular, que é responséavel perante o Congresso ou o Poder Executivo, conforme o caso. A
proposta assemelharia o TCU, ainda, ao General Accounting Office — GAO do Congresso
americano, embora sem a previsao de mandato fixo para o Auditor-Geral, como nesse caso.

Trata-se, portanto, de um problema de proporg¢des, gravidade e complexidade significativas,
cujo debate e enfretamento, por meio da profissionalizacdo e reforma do servigo publico civil,
exigem uma abordagem mais detalhada, a ser processada no item a seguir.



2. Corrupcao, Clientelismo e Nepotismo
como entraves a Profissionalizacao da Funcao
Publica

Segundo MACMULLEN (1999), em sentido gramatical o conceito de nepotismo envolve a
demonstragdo de favorecimento de parentes ou amigos, especialmente na indicagdo para empregos
desejaveis, que ndo sejam baseadas em mérito ou justica. BOBBIO (1991), em seu Dicionario de
Politica, refor¢a essa vinculagdo: o nepotismo ¢ um dos trés tipos de corrupg¢ao, definido como
"concessdo de emprego ou contratos publicos baseada ndo no mérito, mas nas relagcdes de
parentela".

Sobre a origem, o significado e a abrangéncia do termo, esclarece ainda o cronista Millor
Fernandes, com inconfundivel precisao:

“Honra seja feita, o Brasil ndo inventou a corrupgdo, a burocracia pedante e feroz, nem o
nepotismo. Tudo isso foi importado com o 'descobrimento’ € a “colonizacao”. Vejam os senhores
que falta faz a reserva de mercado.

Proudhon dizia que toda propriedade ¢ um roubo. A elite brasileira acha que todo cargo publico ¢
uma propriedade.

Como os italianos ndo distinguem entre sobrinho e neto (*), nipote, os papas criaram o nepotismo,
distribuindo cargos e santidades pra filhos (!) e parentes. Logo todo o poder laico, civil e militar,
adotou a pratica, ampliando-a para toda a parentela.

(*) Alias nao distinguem, parece, entre todos os afins. Nipote pode ser filho do filho ou da filha
(neto), filho do irmao ou da irma (sobrinho), o conjuge de qualquer um deles, os primos, filhos dos
primos, e, afinal, toda a descendéncia. Haja nepotismo. Haja cargos.”[12]

Como manifestacdo da corrupcao que se expressa em termos de legalidade ou ilegalidade, e
que s6 faz sentido quando contextualizado como pratica no ambito do aparelho estatal, o nepotismo
esta também associado ao conceito de clientelismo. Como esclarece BOBBIO,

"onde o desenvolvimento determina processos de desagregacao social, por vezes macroscopicos, €
os partidos e estruturas politicas modernas foram introduzidos 'do alto', sem o suporte de um
adequado processo de mobilizacao politica, também ¢ claro que, em lugar do clientelismo
tradicional, tende a afirmar-se um outro estilo de Clientelismo que compromete, colocando-se
acima dos cidadaos, ndo os ja notaveis de outros tempos, mas os politicos de profissao, os quais
oferecem, em troca da legitimacdo e apoio (consenso eleitoral), toda a sorte de ajuda ptblica que
tém ao seu alcance (cargos e empregos publicos, financiamentos, autorizagdes, etc.). E importante
observar como esta forma de Clientelismo, a semelhanga do Clientelismo tradicional, tem por
resultado n3o uma forma de consenso institucionalizado, mas uma rede de fidelidades pessoais que
passa, quer pelo uso pessoal da classe politica, dos recursos estatais, quer, partindo destes, em
termos mais mediatos, pela apropriagcdo de recursos civis autobnomos."[13]

Assim, irmaos gémeos e expressoes tipicas do patrimonialismo, nepotismo e clientelismo andam de
maos dadas, convertendo o acesso aos cargos e empregos publicos em moeda de troca e fator de
coesao e legitimacao dos detentores do Poder, e gerando disfungdo de segundo grau que dificulta
sobremaneira o enfrentamento da propria corrup¢ao em suas outras manifestagoes.

As origens do nepotismo, ou da utilizagdo clientelista, fisioldgica ou eleitoreira dos cargos e
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empregos publicos, se confundem com a propria origem do Estado, de que ¢ exemplo a estrutura
monarquica de poder, fundada essencialmente na idéia de hereditariedade, em que inexiste qualquer
associacdo ou vinculagdo entre o direito de exercer o poder politico e um sistema de mérito ou
mesmo a impessoalidade.

A pratica do nepotismo, contudo, ndo foi assimilada por todas as culturas e sociedades de maneira
homogénea, ou sem resisténcias. Desde meados do século passado, diversos paises, tais como
Franca, Reino Unido, Alemanha e Estados Unidos da América passaram a implementar reformas
com o proposito de reduzir os espagos para praticas que associassem o uso dos cargos e empregos
publicos e o exercicio do poder politico, reduzindo a margem de discricionariedade dos governantes
no seu provimento, mediante a implementacao do “sistema do mérito”.

Essas medidas surgem, segundo CATALA, como conseqiiéncia de pressdes para remediar os
excessos dos partidos politicos, cuja tendéncia a administrar os cargos e empregos publicos como
um botim eleitoral produzia uma perda de competéncia profissional, inefic4cia e ineficiéncia,
predominio da lealdade partidaria sobre os servicos € interesses gerais € a corrupgao e
deslegitimagdo do sistema politico-administrativo. A origem do sistema do mérito, assim, esta
vinculada a busca da superagdo da ineficiéncia e da corrupgio. Nesse sentido, aponta CATALA:

“La fundamentacion topica del sistema de mérito comprende los pasos siguientes: (a) Todos los
ciudadanos son formalmente iguales frente al acceso a los cargos y empleos publicos, no siendo
constitucionalmente admisible ninguna discriminacidon que no se halle fundada en el mérito exigible
para el buen desempeio de aquéllos; (b) La igualdad de acceso no implica necesariamente el acceso
por mérito: el sistema de "patronazgo", instaurado de modo general al inicio del Estado
constitucional, se entendié compatible con el principio de igualdad; (c) Aunque la clase politica
tiende naturalmente al sistema de patronazgo, como éste propende a la incompetencia, ineficiencia
y corrupcidn, tiene que surgir una presion de la opinioén publica que obliga a los politicos a instaurar
el sistema de mérito (aunque tal instauracion se produzca de manera incremental, es decir, mediante
un tiempo largo de convivencia desigual de ambos sistemas).[14]

Apesar de todos os esfor¢cos empreendidos, o problema persiste, ainda hoje, de maneira bastante
diversificada, em muitos paises, € mesmo nos paises desenvolvidos. Segundo NETTO (2000), nos
paises arabes todos os cargos de confianga sdao providos pelas familias de xeques; na Indonésia,
durante o governo Suharto, o nepotismo foi responsavel direto pelo enriquecimento da familia do
Presidente, ao ponto de o FMI haver em 1998 negado empréstimo ao pais enquanto Suharto e seus
seis filhos estivessem a frente do governo.

No Reino Unido, considerou-se necessaria a criagdo de uma Comissdo para investigar
procedimentos dos dirigentes politicos quanto as nomeagdes para cargos publicos, tendo em vista a
constatacdo de que haveria uma “concentracao do poder de apadrinhamento” em poucas maos — as
dos Ministros de Estado. Tais autoridades passaram, com o crescimento do nimero de QUANGOs
(Quasi-Autoonomous Non Governmental Organisations) naquele pais, a ter o poder de nomear até
10.000 pessoas por ano para cargos em Non Departamental Public Bodies executivos € em 0rgaos
do Servigo Nacional de Saude, em alguns casos em bases pessoais e politico-partidarias (NOLAN,
1995; 99-103). Para reduzir tais possibilidades de uso politico e nepdtico dos cargos publicos, o
Relatorio da Comissao sobre Normas de Conduta para a Vida Publica da Camara dos Comuns do
Reino Unido apresentado por Lord Nolan ao Parlamento britanico em maio de 1995 conclui pela
necessidade de incluir, entre os Sete Principios da Vida Publica as recomendagdes no sentido de que
os ocupantes dos cargos publicos deverdo tomar decisdes baseadas unicamente no interesse publico,
nao devendo decidir com o objetivo de obter beneficios financeiros ou materiais para si, para sua
familia ou seus amigos (interesse piiblico), e decidir, no desempenho das atividades publicas,
inclusive nomeagoes e recomendagdes de pessoas para recompensas e beneficios, apenas com base
no mérito (objetividade) (NOLAN, 1995; 25).
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2.1 A formacio do servico publico no Brasil e a auséncia do
sistema do mérito

A compreensao do fendmeno da corrup¢ao no Brasil requer muito mais do que uma abordagem de
suas manifestacdes no seio da Administracao Publica, ou como padrao de comportamento dos
homens publicos e burocratas no trato dos recursos publicos, em conseqiiéncia da cultura do
compadrio e do patrimonialimo, mas uma abordagem também da forma pela qual o homem
brasileiro vé€ esse fendmeno e se comporta em relagdo a ele.

No Brasil, desde os tempos coloniais, vigora a famosa “Lei de Gerson”, segundo a qual cada
membro da sociedade deve buscar tirar o maximo de vantagem em tudo. O comportamento “reent
seeking” assim traduzido e revelado se manifesta, portanto, no dia a dia do cidadao, em relagdo aos
membros do seu grupo ou classe social, em relagdo aos membros de outros grupos ou classes, € na
relagdo de todos com o Estado.

E parte do senso comum no servigo publico brasileiro, e encarada com normalidade, a frase “finjo
que trabalham porque fingem que me pagam”, da mesma forma que para muitos cidadaos ¢
consensual a idéia de que “se € do governo, ¢ meu”. Essas idéias refletem um arquétipo da cultura
politica brasileira, revelado desde que Dom Jodo VI, imperador do Reino Unido de Portugal, Brasil
e Algarves, recomendou ao seu filho e herdeiro D. Pedro I assumir o seu papel como eventual
primeiro imperador do Brasil com a seguinte frase: “coloca a coroa do Brasil em tua cabega, antes
que outro aventureiro o faga”[15]. Com efeito, a historia brasileira tem sido prodiga de aventureiros
tomando as rédeas do Estado, e de suas aventuras resultam o nivel e o grau de patrimonialismo,
assim como de corrupgao, presente em nossa cultura politica e administrativa. Dessa cultura pouco
afeta ao respeito a “res publica” resulta uma pratica politica que tem como natural a apropria¢ao do
publico pelo privado, do Estado pela elite dominante.

Uma das manifestagdes mais criticas e evidentes desse processo € a utilizacao dos cargos e
empregos publicos de maneira desvinculada do sistema do mérito, dando lugar a préaticas
fisioldgicas que envolvem, em muitos casos, a troca de apoio politico por cargos publicos. Ao longo
do Império e da Republica, o compadrio gerou o empreguismo, o filhotismo, o nepotismo e outros
“ismos” cuja persisténcia surpreende, apesar das inimeras medidas adotadas ou que se tentou
implementar, no plano formal, notadamente a partir da década de 1930, no ambito do Governo
Federal, em especial.

Em estudo onde aborda a forma como o servidor publico percebe a sua propria natureza e papel
perante a sociedade, o Estado e o proprio meio em que atua, as formas como se da a percepgao de
sua propria realidade por parte dos diversos segmentos do servigo publico, VENEU descreve os
efeitos dessa situagdo sobre a conduta dos funciondrios publicos:

“... pode-se perceber, assim, quao longe o nosso ‘barnabé’ se coloca do tipo ideal do burocrata
moderno, tal como este ¢ descrito por Bendix, baseando-se em Weber. Na verdade, caracteristicas
importantes daquele modelo sdo contrariadas pela representagdo-matriz do funcionério publico que
estamos tentando analisar. Ao invés dos procedimentos impessoais, racionalmente orientados e
sistematizados, da capacitacdo técnica e do mérito como condi¢des formais de emprego, da
separagdo estrita entre o cargo e seu ocupante, encontramos a predominancia das relagdes pessoais e
das decisoOes arbitrarias, a influéncia dos politicos nas designagdes, os ‘cabides de emprego’”’[16]

A relagdo do servidor com o seu “patrdo”, o Estado, ndo deixa, também, de ser uma relacao
ambigua: embora o servidor tenha deveres a cumprir, e direitos a exercer, desenvolve-se um jogo
onde os agentes deixam ao formalismo a fun¢do de suprir as eventuais lacunas nessa relacdo mal
resolvida. A esse respeito, conclui VENEU que
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“... Mesmo em areas que exigem um conhecimento especializado (engenharia, educagdo), os cargos
exclusivamente técnicos sao raros, dependendo, na maior parte, de indicagdes por amizade ou
interesse politico. A existéncia de tabelas fixas de vencimentos ¢ contrabalancada pelo seu baixo
nivel, tornando os funciondrios dependentes das gratificagdes e extraordinarios que, como aponta
Bendix, facilitam a manipulagdo por interesses pessoais. A exiguidade dos vencimentos
impossibilita a dedicacao exclusiva ao servigo publico, dando origem aos ‘bicos’.” [17]

A situacdo apontada nao ¢ nova, como evidencia a abordagem de GUERREIRO RAMOS, onde
identifica o agravamento do formalismo em decorréncia da situagdo salarial do servidor publico:

“Os servidores publicos no Brasil sempre foram mal remunerados, por isso mesmo que a burocracia
que se constituiu entre nos realizava fungdes assistenciais e so restritamente destinava-se a prestar
efetivos servicos reclamados pelo publico. Como salientamos anteriormente, na burocracia
brasileira grande ntimero de pessoal simula que trabalha, ou nao trabalha de nenhum modo e, assim,
tal burocracia, absorvendo parte do excedente populacional para o qual ndo ha oferta de empregos
no setor privado, mitiga os choques sociais.

()

Nesse panorama de baixa remunerag¢ao, caracteristico do servico civil brasileiro, evidentemente os
individuos mais diligentes, capazes € ambiciosos procuram exercer mais de um emprego, tendo em
vista constituir um saldrio em maior consonancia com as suas aspiragoes.

()

E 6bvio que o Estado faz vista grossa sobre o costume de tornar o emprego piiblico um “bico” ou
mera pensao, bastante difundido na burocracia brasileira. A impoténcia do Estado para extinguir
este costume € significativamente resultante de que nao tém alternativa para a politica de
remuneragao que tem adotado regulamente para os seus servidores”.[18]

A auséncia de um comportamento e de um perfil profissional proximos do desejado, por parte da
média do funcionalismo publico, leva a conclusdo, apontada por VENEU, de que - contrariando os
conceitos utilizados na abordagem de GUERREIRO RAMOS - o servidor publico ndo se ajusta ao
perfil de um funciondario burocratico, nos termos da tipologia apontada por WEBER. Pelo contréario,
a forma como se deu a formagao dos quadros de pessoal da administragao publica, de maneira
freqlientemente personalizada, patrimonialista ou clientelista, corrobora a afirmac¢do de VENEU,
segundo o qual

“A representacdo-matriz do funciondrio publico aqui discutida aproxima-se mais do modelo
descrito por Bendix para o funcionario patrimonial, retirando-se a base territorial e familiar deste,
que do funciondario burocratico. Segundo aquele autor, o grau de burocratizacao de um dado sistema
administrativo depende do jogo de forgas entre os que supervisionam as condi¢des de emprego e os
que pretendem negociar vantagens pessoais. Ora, no modelo de que estamos tratando, a ingeréncia
politica nas nomeacgdes faz com que os mesmos que controlam as condi¢des de emprego se
interessem em ‘negocia-las’, resultando no que Hélio Jaguaribe chamou de ‘Estado cartorial’, e que,
nos termos de Bendix, pode ser considerado ‘neopatrimonial’. Nesse modelo, aqueles que
controlam as nomeagdes e promogdes (pistoldes) distribuem os cargos como um ato arbitrario de
favor ‘obrigando’ os que o recebem a uma retribui¢do, formando, assim, uma clientela.”[19]

A figura do servidor publico, marcado assim por vicios e vieses de conduta reprovaveis ao olhos do
cidadao comum, assume a condi¢ao de esteredtipo, um “paradigma negativo”, ou, como destaca
VENEU, de algo que precisa ser constantemente superado em fun¢ao de um ideal de
“modernidade”, mas que, apesar de tudo o que se faga, sempre permanece[20].

Confirmando os diagndsticos citados, a par desse status cultural, e diversamente de paises como a
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Inglaterra, a Franga e paises do leste asiatico, o Brasil convive com um corpo de servidores
apontado como desmotivado e desprofissionalizado. Os poucos segmentos cuja capacitagdo se
aproxima do ideal tém sofrido crescente evasdo de quadros, como resultado da auséncia de politicas
de recursos humanos voltadas a valorizagao e reten¢ao desses servidores, contribuindo ainda mais
para agravar o problema da incapacidade gerencial da Administragao Publica e propiciar o
surgimento de focos e situagdes de corrupgao, conforme a situagao tipica descrita por ROSE-
ACKERMAN (1999:75).

A situacgdo atual dos recursos humanos na Administragdo Publica Federal, portanto, caracteriza-se
por um estado recorrente de anarquia e desaparelhamento para o cumprimento das fungdes
especificas que o Estado deve cumprir, resultante de um somatoério de fatores agravados ao longo
dos anos.

O uso de expedientes paternalistas e arranjos para driblar o sistema de mérito tem sido a realidade
na gestdo dos recursos humanos da administragao publica no Brasil. Ao quadro histérico marcado
pelo fisiologismo e pela resisténcia a adocao de regras transparentes ¢ homogéneas, somaram-se as
medidas adotadas ao longo das décadas de 1970 e 1980, especialmente o progressivo abandono do
sistema do mérito na Administragcdo e a ndo implantacdo, na sua forma plena, de um plano de
cargos uniforme e coerente com os objetivos do Estado.

A fragilidade do sistema do mérito sempre foi evidenciada, entre outras formas, pelo grau de
utilizagdo de mecanismos paralelos de contratagdo de pessoal, fora da sistematica de carreiras
vigente. Como nao poderia deixar de ser, a faculdade de que a administracao publica pudesse
contratar pessoal em carater temporario ou extraordinario, de forma mais agil que a
tradicionalmente viabilizada pelo concurso publico, acabou, repetidas vezes, por se tornar uma
valvula de escape cujo controle o poder politico jamais soube exercer, € a qual os administradores
publicos utilizaram, no mais das vezes, com desvio de finalidade. Quer fosse pelas pressoes
politicas, pelas circunstancias ou pela visdo de curtissimo prazo que sempre orientou a pratica
administrativa, tais mecanismos de contratacdo assumiram, ao longo do século, o papel de
verdadeiros algozes do sistema do mérito, em prol do nepotismo, do empreguismo e do
clientelismo.

Nesse sentido, o nepotismo ¢ uma das formas de corrup¢ao mais rotineiras, agindo de forma
disfuncional a ponto de inviabilizar a propria mudanga cultural indispensavel a implantacao de uma
administracdo de tipo burocratico ou, mais adiante, do tipo gerencial. Nao menos importante € o
“clientelismo institucionalizado” (DURAND & ABRUCIO, 1998), forma pela qual, na historia
politica recente, os cargos publicos tém sido utilizados como meio de promover a sustentagao
politica do governo, produzindo, inclusive, elevado grau de descontinuidade e incremento dos
niveis de corrupgao e ineficiéncia.

Segundo Livia BARBOSA (1999; 49-65), a recorréncia do nepotismo estd vinculada a condicao de
ndo ser a sociedade brasileira constitutivamente meritocratica, nem do ponto de vista institucional,
nem do ponto de vista ideoldgico. No entanto, no plano legal e formal os principios meritocraticos
estdo presentes desde meados do século XIX, outorgados pelos legisladores, mas ndo legitimados
pela pressdo social.

Com efeito, o nepotismo brasileiro tem demonstrado enorme vigor, sobrevivendo e resistindo a
tentativas sucessivas de limitacdo. Mas ele tem se mantido, historicamente, de modo tal que se torna
dificil separar o nepotismo do processo de formagao dos quadros do servigo publico, nas trés esferas
de governo, ao longo da historia republicana[21].

No Brasil, a implantac¢do do sistema do mérito se deu de forma bastante precaria. As raizes do
filhotismo, do nepotismo e do clientelismo sao antigas. Conforme aponta Mario Hélio Gomes de
Lima, professor da Universidade Federal de Pernambuco, Gilberto Freyre ja havia analisado essa
situagdo em Casa-Grande e Senzala, identificando, na familia, um importante fator para a formagao
do pais, a0 mesmo tempo em que relaciona o fato as origens do nepotismo tupiniquim. Conclui o
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professor Gomes de Lima:

“O oligarquismo e o nepotismo — tdo atuantes em todas as €pocas, no Brasil — vém desse familismo
referido em Casa-Grande & Senzala. Familismo que se opunha as vezes ao clericalismo e podia
entrar em choque até com o proprio Estado. Parece que foi a familia o elemento ponderador dos
excessos dos jesuitas, que queriam tudo aos pés de Jesus, ou, ao menos da sua Companhia, sem
autonomia ou individualidade de qualquer espécie. (...)

A familia, casada a agricultura e esta inseparavel da escravidao, definiu o tipo de colonizagdo que se
fez no Brasil. Mais: definiu que pais foi o Brasil nos seus primeiros anos € um pouco o que ainda ¢é.
Nao cultivou o portugués a terra porque gostasse especialmente dela. Cultivou-a para subsistir e
lucrar. Cultivou-a quase por falta da simples op¢ao de s6 explora-la. Foram as circunstancias tipicas
dos tropicos na América que fizeram o portugués aventureiro e mercantil ruralizar-se. Encontrando
as terras e os homens em “estado bruto”, nao teve outra op¢ao sendo cultiva-la.

Num pais ainda sem lei nem rei, teria sido essa familia ndo s6 a grande agregadora, mas formadora.
Toda poderosa. Tanto que, diante dela, segundo Gilberto Freyre, o rei reinava, mas nem sempre
governava. Um cenario nada bucélico € o que se tem desses primeiros anos de Brasil. Um lugar
selvagem, habitado por brutos. Os que t€m olhos e pés na nova coldonia sdo: “O Rei, a Igreja, os
judeus, o homem do povo, os hereges e os criminosos politicos ou comuns que eram for¢adas a
deixar Portugal.” [22]

Sendo a instituicdo familiar — em seu sentido mais amplo — tdo importante na formacao do pais, ndo
haveria outra conduta a esperar sendo a extensdo da apropriacao do patriménio pelas oligarquias aos
membros dos grupos familiares, conduta que se refletiu na resisténcia mais do que atavica a
implementagdo do sistema do mérito e na persisténcia, até hoje, das praticas de favorecimento
familiar e, com o “desenvolvimento” da democracia representativa, também dos correligionarios
politicos, incorporados a nogdo de familia pelos lagos de amizade e fidelidade “politico-partidaria”.
Como destaca David Fleischer, “o nepotismo reflete uma relagdo viciada da elite brasileira com o
Estado"[23], relagdo que se perpetua apesar de socialmente reprovada — pelo menos no plano do
discurso.

Para GUERZONI, as primeiras tentativas sistematicas de institui¢do de uma burocracia organica no
Brasil que se seguiram a Revolugdo de 1930 foram fruto do esgotamento do modelo de Estado
existente, e determinadas pela percepcao da necessidade de sua constitui¢do, para que o novo
Governo pudesse exercer o poder de forma eficiente:

“... Trata-se de exigéncia do proprio crescimento da complexidade da acdo estatal. Vale registrar que
os anos 1930 sdo marcados pelo fato de que o Governo passa a atuar em novas areas. E sintomatica
a criacdo dos Ministérios da Educagdo ¢ Satide Publica e do Trabalho, Industria € Comércio. A
atividade de elaboragdo e implementacdo de politicas publicas comega a exigir maior especializagao
e profissionalismo.”[24].

Segundo SOUZA, ao assumir o poder em 1930, o governo Vargas tinha como plataforma
implementar reformas institucionais basicas no Brasil, e nesse sentido a administragao publica
deveria assumir um papel de agente do processo de desenvolvimento. Até entdo, segundo esse
Autor,

“... O setor publico, em seus trés niveis, havia sido, tradicionalmente, um dos principais esteios da
oligarquia rural. Seu controle proporcionava emprego para os protegidos politicos, sob uma forte
mentalidade da pratica da distribuicdo de cargos publicos entre os membros do partido vitorioso.
Numa espécie de efeito retorno, tais praticas garantiam o sucesso eleitoral para a elite que as
controlava. Ordenados certos e beneficios vitalicios tinham sido sempre ponto vital para nossa
embrionaria classe média, numa economia de escassas fontes de emprego fora da monocultura
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agraria.” [25]

A administragdo publica, assim, ndo apenas nao estava qualificada para desempenhar as fung¢des
esperadas, como era utilizada como uma fonte de privilégios pessoais, sendo virtualmente
inexistentes as preocupagdes com racionalidade, qualidade dos servigos, eficiéncia no desempenho
da atividade publica. O novo regime, por meio das reformas administrativas, visava portanto
controlar o poder oligarquico, redesenhando a politica brasileira[26].

Apesar das mudangas implementadas, especialmente em nivel legal, tais reformas nao lograram
modificar as condi¢des que produziam o “spoils system” nativo, em que os cargos publicos
continuaram a ser distribuidos entre os partidos vitoriosos.

Embora medidas recentes tenham contribuido para consolidar as distor¢des pré-existentes, ¢ certo
que o quadro presente resulta de uma heranga que vem de longe. ANDRADE corrobora esta
afirmativa, identificando as disfuncionalidades no préprio abandono do processo de implantagdo da
burocracia nos moldes weberianos:

“Os processos historicos que levaram a crise atual sdo longos e complexos. No caso da
administracao publica, as disfuncionalidades atuais sdo o efeito conjunto de intrusdes ou
intervengdes politicas ndo planejadas e ndo sistémicas, no modelo daspiano original. Sdo trés, em
resumo, os momentos mais importantes desse processo. Num primeiro momento, a arquitetura
weberiana do modelo foi desfigurada pela transformagao dos cargos publicos em moeda de troca
politica. Em seguida, agregou-se caoticamente a administragdo direta um enorme setor empresarial,
autarquico e fundacional que fugiu ao controle central e facilitou, pela multiplicagdo dos 6rgaos e
empresas com alto grau de autonomia, a feudalizagdo da maquina por interesses privados. Enfim, a
administragao federal sofreu o impacto desorganizador da reforma Collor, mal pensada e pior
executada.” [27]

O “modelo daspiano” a que se refere ANDRADE tem sua origem na criagao do Conselho Federal
do Servigo Publico Civil - CFSPC em 1936, e do Departamento Administrativo do Servigo Publico
- DASP em 1938, quando se pretendeu implementar, através de reformas legais e constitucionais, as
bases para uma administragdo publica profissionalizada, independente do poder politico. Com esse
mesmo propodsito, a Constituicao de 1934, a primeira a trazer um titulo especifico voltado aos
funciondrios publicos, conferiu, pela primeira vez a nivel constitucional, estabilidade a todos os
ocupantes de cargos publicos, € o concurso publico foi instituido como forma exclusiva de ingresso
nos cargos de carreira, criando meios para a expansao da burocracia weberiana e a substituicao das
oligarquias no processo decisorio.

Destaca SOUZA que o DASP tinha, tal como seu correspondente americano, a Civil Service
Comission, dois propoésitos: a melhora dos padrdes éticos, segundo critérios objetivos de
recrutamento, selecdo, classificacdo de cargos e promocao de pessoal, criando um servigo civil
profissionalizado, fora do alcance dos politicos, e a garantia de aperfeicoados padrdes de
competéncia técnica[28]. Para tanto, preconizava uma reforma da administragao de pessoal cujas
caracteristicas especificas contemplavam a igualdade de oportunidade para ingresso no servigo
publico; a énfase nos aspectos éticos e juridicos das questdes de pessoal, valorizando a
impessoalidade e coibindo privilégios; e a padronizacao classificatoria e salarial dos cargos[29].

Essa reforma, no entanto, ndo logrou ser efetivada. Quer por ndo estarem dadas as condigdes
sociologicas necessarias, quer por haver faltado o apoio politico do Presidente Vargas, quer por ndo
se haver apercebido das disfuncionalidades decorrentes das proprias caracteristicas da reforma
preconizada[30], o DASP nao obteve mudangas fundamentais no padrao de relacionamento entre a
classe politica e o servigo publico.

A esse respeito, € relevante a abordagem de GUERREIRO RAMOS, citando o Visconde do
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Uruguai, acerca da transplantacdo de modelos estrangeiros para o Brasil: a aplicagao de instituigdes
administrativas inglesas, francesas ou americanas somente poderia dar-se com €xito mediante certas
condigdes, as quais sempre foram ignoradas em face do formalismo dos dirigentes politicos, que
faziam vistas grossas ao fato de que o servigo publico permanecia como esteio dos “diplomados” e
mecanismo de ascensdo social associado ao nepotismo e ao favoritismo[31].

Com o segundo Governo Vargas (1951), retorna o espirito reformista, e novas tentativas sao
tragadas no sentido de corrigir as distor¢des existentes e elevar a profissionalizacao da
administracao publica. Em 1952, foi aprovada a Lei n° 1.711, instituindo o segundo Estatuto dos
Servidores Publicos Civis, que vigorou de 1952 até 1990. No governo Juscelino, a idéia de uma
reforma administrativa ndo mereceu maiores atengdes. A solucao buscada pelo governo, carente de
apoios politicos no Congresso, ndo passava pelos principios do sistema do mérito. A criagdo dos
Grupos Executivos, por outro lado, se tornava um instrumento de gestdo capaz tanto de permitir as
composicdes politicas como de contornar as duplicidades, ineficiéncias e superposi¢cdes da maquina
administrativa.

Em 1963, foi criado o Ministério Extraordinario para a Reforma Administrativa e constituida a
Comissao Amaral Peixoto, a qual, por meio de grupos de trabalho, abordou diversos aspectos da
reforma administrativa, entre os quais as normas para preservagao e revigoramento do sistema do
mérito e revisao da politica salarial. Os estudos desenvolvidos deram origem a quatro projetos
distintos, dos quais o principal foi o Projeto de Lei Organica do Sistema Administrativo Federal,
contemplando instrumentos de gestao posteriormente incorporados pelo Decreto-Lei n® 200/67[32],
a partir de alguns principios norteadores: fixagcdo de responsabilidades, descongestionamento das
chefias superiores, sistematizagdo, racionalidade, controle, planejamento e or¢gamento,
descentralizagdo e coordenacdo, entre outros. Quanto aos assuntos de pessoal, a Comissdo elaborou
o projeto de lei referente ao Conselho de Defesa do Sistema do Mérito, enviado ao Congresso
Nacional. Nenhum dos projetos, no entanto, logrou ser convertido em lei[33].

A continuidade da discussao sobre a questdo da reforma administrativa ndo foi suficiente para
impedir que ocorressem as mesmas subversdes ao sistema do mérito presenciadas na década de
1940 - facilitadas, inclusive, pelas “brechas” existentes no sistema constitucional vigente.

Segundo SOUZA, o plano de reformas elaborado pelo governo militar ndo considerava a
possibilidade de contraposi¢ao a influéncia politica na contratacao de servidores publicos, que ainda
imperava. Em decorréncia disso, “em lugar de reforma, de um sistema do mérito, de um corpo de
bem treinados funcionarios seguindo decisdes racionalmente orientadas”, o governo recorreu a
utilizagdo das empresas publicas e formas autarquicas de organizagdo para a execucdo das tarefas
publicas[34]. Além disso, a Carta de 1967 contemplou, no seu artigo 104, a possibilidade de
coexisténcia de servidores contratados via CLT e pelo regime estatutario, ao admitir a aplicagdo da
legislacao trabalhista “aos servidores admitidos temporariamente para obras, ou contratados para
fungoes de natureza técnica ou especializada.'[35]

Enquanto a burocracia militar, apoiada em setores advindos das chamadas "ilhas de exceléncia”
existentes na administracdo publica, manteve-se no poder (substituindo a burocracia profissional
civil), os efeitos perversos dessa auséncia do sistema do mérito foram relativizados. Com a queda
do regime militar e o retorno a plenitude do regime democratico, a partir de 1985, ndo havia, no
entanto, instrumentos suficientes para, de imediato, atenuar os efeitos da apropriacao fisioldgica dos
cargos da alta administracdo, especialmente os de dire¢do e assessoramento, por parte dos partidos
politicos que compunham a coalizao no governo. A crise da administracdo apareceu em toda sua
dimensdo. A criagdo de uma carreira de executivos profissionais para os escaldes superiores da
administracao publica e a qualificacdo dos quadros para a alta administracao tornaram-se uma
necessidade cronica.

A reforma administrativa proposta pelo governo da Nova Republica iniciou o processo de
constitui¢do de novas carreiras em 1987, com a adog¢do de trés iniciativas complementares, voltadas
especificamente para a alta administracao: a criagdo da carreira de Gestdo Governamental, de uma
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Escola de Governo responsavel pela formagao de seus quadros (a Escola Nacional de
Administragao Publica - ENAP) e a das carreiras de Finangas e Controle e de Orcamento. Estas
iniciativas destinavam-se a permitir a implantacdo de quadros especificos, dentro do perfil
desejavel: organizar uma burocracia com perfil generalista nas areas estratégicas para a
governabilidade, ajustada aos problemas proprios do setor publico, orientada para as condi¢des
sociais, politicas e econdmicas do pais, capaz de atuar num ambiente altamente politizado e
democratico, € a0 mesmo tempo assegurar ao processo decisorio base técnica qualificada[36].

A aprovagao da nova Constituicao, em 5 de outubro de 1988, teve imediatas repercussdes sobre o
quadro entdo ja amplamente consolidado. As disposi¢des contidas no art. 39 da Constituicao,
determinando a adogdo de regime juridico Unico e planos de carreira, associadas a determinagao do
art. 19 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias - ADCT concedendo estabilidade a
todos os que contassem com mais de cinco anos de exercicio em cargos efetivos ou empregos
permanentes da administragdo direta, autarquica e fundacional, desaguaram na unificagdo dos
regimes juridicos operada pela Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990[37].

Como um primeiro passo, ocorreu a transformagao de todos os empregos celetistas existentes em
cargos publicos, independentemente da forma original de sua ocupacdo, com vistas a inclusdo dos
mesmos nas carreiras a serem organizadas.

Simultaneamente, proliferavam os cargos em comissao de livre nomeagao e exoneragao, cujo
provimento jamais foi vinculado de maneira geral a posse de cargos efetivos. Apesar de tentativas
cosméticas de “enxugamento” do nimero de cargos em comissao, tais cargos nao apenas foram
sempre abundantes, como se tornaram moeda de troca na busca de apoios politicos por parte do
Governo, quando ndo mera apropriacao clientelista, fisiologica ou nepotista de postos de trabalho
cujo acesso se da sem concurso publico. As tentativas de fixar regras limitadoras do exercicio
desses cargos por meio de sua vinculagdo a carreiras ou ao sistema do mérito foram ora timidas, ora
inefetivas, pela propria auséncia de servidores com o perfil necessario para prover a Administragdo
de quadros capazes de garantir a continuidade administrativa e refrear a tendéncia ao clientelismo.

Como constata BARBOSA (1999:56) embora tenhamos, do ponto de vista formal e juridico, a
institui¢ao de um sistema meritocratico desde o século passado, que passou por diversas tentativas
de aperfeigoamento, tais normas jamais lograram produzir efeitos duradouros, resultando o quadro
atual de uma “permanente tensao entre o critério meritocratico e as relacdes pessoais e/ou a
antiguidade”, com predominio evidente para as duas tltimas. O mérito, historicamente, tem sido
um critério, mas nao o critério, convivendo com “brechas” no sistema e com a tolerancia da propria
sociedade, que ndo opera a partir de uma ideologia meritocratica (Idem; 59).

Esse fator, condicionando o processo de formag¢ao dos quadros do servigo publico federal, e que se
repete com freqiiéncia nas esferas estadual e municipal, ¢ a origem da reiterada transigéncia com o
sistema do mérito, contribuindo para o fato de que - passados quase 65 anos da criagdo do CFSPC -
ainda haja tanto a fazer no sentido de se dotar o servigo publico brasileiro de uma burocracia
efetivamente profissionalizada, capaz de contribuir decisivamente para a reducao dos niveis de
corrupc¢do e aumentar a eficiéncia da Administragdo Publica no Brasil

2.2 Empreguismo e nepotismo no Brasil: servico publico
sem meérito?

Tanto quanto a auséncia de limitagdes precisas entre os cargos de natureza politica e os de
natureza técnica, a auséncia de uma politica de recursos humanos tem sido apontada como fator
impeditivo da constru¢do de um perfil profissional para os cargos comissionados, criando espaco
para a distribuigdo aleatoria, arbitraria e clientelista desses cargos[38]. Segundo Benedito Calheiros
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Bonfim, o nepotismo arraigou-se de tal forma no sistema, na mente de nossas elites, que se tornou
"cultura politica": durante anos, foi visto com condescendéncia, encarado como pratica normal,
usual, costumeira. No entanto, como afirma David Fleisher "reflete uma relagao viciada da elite
brasileira com o Estado", e que ndo pode mais ser tolerada[39].

Um dos fatores que contribui para essa situagao ¢ a proliferacdo de cargos comissionados,
para os quais ndo se exige concurso. A abundancia desses cargos na Administracao Federal, além de
viabilizar a apropriagao patrimonialista dos postos de trabalho, a revelia do sistema do mérito,
permite que ocorra um elevado grau de politizagdo da dire¢do da administracao publica, em todos
0s seus niveis, contrariamente ao que ocorre nos paises europeus que adotaram sistemas de
carreira[40].

Embora vigore, no ambito federal, desde outubro de 1989, a Lei n° 7.834, que determina
prioridade para os cursos destinados a qualificacdo de servidores para o exercicio de atividades de
dire¢do e assessoramento superiores € formulagdo de politicas publicas, t€ém sido realizados
investimentos inexpressivos nesse sentido. Esse conjunto de fatores acaba, assim, perpetuando-se
como obstaculo a organizacdo de carreiras, uma vez que a profissionalizacdo dos quadros de
pessoal dai decorrente € essencialmente incompativel com o elevado grau de liberdade do comando
politico no provimento de cargos comissionados atualmente existente.

Para melhor delimitar o campo de utilizagao desses cargos, a Emenda Constitucional n°® 19,
de 4 de junho de 1998, deu nova redagdo ao art. 37, da CF. A redacdo original do dispositivo previa
que “os cargos em comissao e as fungdes de confianca ser[iam] exercidos, preferencialmente, por
servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou profissional, nos casos e condi¢des previstos
em lei”’[41]. Todavia, a existéncia na administracdo direta, autarquica e fundacional do Poder
Executivo de cerca de 19.600 cargos comissionados de livre provimento, sem contar os cargos
existentes no Poder Legislativo e no Poder Judiciario, ndo associados a condicao de ser o ocupante
servidor publico de carreira, tornou inutil o dispositivo, tornando a maquina administrativa, em seus
varios niveis, absolutamente permedvel a vontade do dirigente politico[42], fator que € mais
identificado a medida que se sobe na escala hierarquica.

Em agosto de 1995, segundo dados apurados pelo SIAPE[43], cerca de 48 % dos cargos de
dire¢do e assessoramento nos trés niveis mais elevados eram providos, no governo federal, por
individuos sem qualquer vinculacdo permanente com o servigo publico; nos trés niveis inferiores, a
proporg¢ao era menor, oscilando entre 15 % e 25 % de ocupantes sem vinculagdo permanente com o
servico publico. Em novembro de 2000, a situagdo havia sido ligeiramente alterada, totalizando, nos
trés niveis superiores, entre 29,3% e 41,1% dos cargos comissionados providos por individuos sem
vinculo permanente com o servigo publico, como demonstra a Tabela I.

A alteragdo promovida no inciso V da Constituicdo Federal pela EC n° 19/98 foi mais um
passo importante no sentido de reduzir o uso discricionario dos cargos em comissdo, embora timido.
O novo dispositivo constitucional estabelece que “as fun¢des de confianga, exercidas
exclusivamente por ocupantes de cargo efetivo, e 0os cargos em comissao, a serem preenchidos por
servidores de carreira nos casos, condi¢des e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se
apenas as atribui¢des de direcao, chefia e assessoramento”.

Embora seja 6bvia a associagdo fixada no novo inciso V do art. 37 — ja que o
comissionamento pressupde um vinculo de confianga — desde sempre tais cargos foram utilizados
para finalidades as mais diversas, proliferando exatamente em fung¢do do fato de que a livre
nomeagao e exoneracao os tornava importante peca no jogo politico. Abundam, em toda a
Administragdo Publica brasileira, ainda hoje, passados mais de 2 anos da vigéncia do dispositivo,
situagoes decorrentes do periodo anterior, preservadas em nome do “ato juridico perfeito” e da
autonomia dos Poderes e dos entes federativos que fizeram uso dessa flexibilidade.

No entanto, o nepotismo e o fisiologismo nao se resumem ao Poder Executivo, estando
também presentes nos demais poderes. No ambito do Poder Legislativo, os exemplos sao
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abundantes. No Senado Federal, levantamento realizado pela Revista Veja em 1998 identificou que
entre os 81 Senadores, dezessete empregavam parentes em seus gabinetes — embora os Senadores
tenham a sua disposicdo apenas trés cargos de livre nomeagao e exoneragdo. O Senador Gilvan
Borges (PMDB-AP) empregava a mae e a esposa. Na Camara dos Deputados, porém, cada
parlamentar pode nomear livremente até 16 funcionarios, com salarios de até R$ 4 mil, desde que o
gasto total ndo ultrapasse R$ 20 mil mensais. Muitas vezes, tais funcionarios exercem suas fung¢des
fora de Brasilia, mas em localidades proximas as suas bases eleitorais, pratica considerada comum
mesmo por politicos historicamente identificados com defesa da moralidade ptblica. Embora seja
discutivel a validade dessa pratica, classificavel como desvio de finalidade, ja que trata-se muitas
vezes da utilizagdo de recursos publicos para a manutencao de cabos eleitorais permanentes, ha
outra situacdes que sdo mais evidentemente relacionadas ao nepotismo. Nessa Casa do Congresso, ¢
freqlientemente denunciado o uso de cargos de confianga em gabinetes parlamentares para fins de
nepotismo: cerca de 180 parlamentares empregariam maes, filhos, genros e outros parentes em
fungdes de confianga[44].

Nomeagdes “politicas” sdo a tdnica nos 6rgaos da Camara dos Deputados, em funcio de sua
propria natureza, mas existe, mesmo, um descompasso entre essa Casa do Congresso e o Senado
Federal - onde os comissionamentos politicos sdo limitados a trés servidores por gabinete senatorial.
Inexiste, como regra, um quadro de pessoal efetivo na Camara dos Deputados, e a cada mudanga de
lideranca partidaria ou de composic¢do nos 0rgaos da Mesa Diretora - sem falar-se quando ocorre
elevada renovagao na composicao da Casa apos elei¢des parlamentares - ocorrem “revoadas” e
“derrubadas” que expdem a gravidade da situacdo e o uso regular do nepotismo[45].

No Poder Judicidrio, sdo também comuns as dentncias de nepotismo e empreguismo.

No Tribunal Regional do Trabalho da Paraiba, o Juiz Severino Marcondes Meira ¢ acusado de, em
dez anos de atividade, haver colocado 63 parentes na folha de pagamento do Tribunal, incluindo
filhos, mulher, sobrinhos, primos e noras. Cerca de R$ 250 mil mensais, equivalentes a 10% da
folha de pagamentos do TRT teriam como destinagdo os parentes do juiz, cujos salarios variavam
entre R$ 4.000 e R$ 5.200[46].

Em Sao Paulo, concurso realizado em 1992 pelo Tribunal Regional do Trabalho foi denunciado
como fraudulento pelo Ministério Publico. Destinado a preencher 46 vagas de auxiliar judiciario e
oficial de justica, teve 40.000 inscritos. Dos aprovados, porém, cerca de 20% tinham lagos de
parentesco ou amizade com magistrados do Tribunal[47]. A fraude teria contado com a participagao
de uma empresa contratada sem licitacdo para realizar o concurso, criada especificamente para
realiza-lo — e que encerrou suas atividades logo apods o seu encerramento.

Mas mesmo nos tribunais superiores a pratica do nepotismo € corriqueira. Segundo a Revista Veja,
nada menos do que 14 entre os 65 Ministros dos Tribunais Superiores empregam parentes em
cargos em comissao[48]. Quando Presidente do Superior Tribunal de Justi¢a, 0 ministro Antonio de
Pé4dua Ribeiro, mantinha como sua assessora, com cargo em comissao, a propria mulher, Ives Gloria
Pé4dua Ribeiro, mesmo ela ja sendo aposentada da Justiga do Distrito Federal[49]. No Conselho de
Justica Federal, 6rgao subordinado ao STJ, parentes de magistrados e de politicos ocupavam 11
funcgdes de confianga, cerca de 5% dos 257 funcionarios do 6rgao. Mesmo sendo 10 desses
servidores funciondrios de carreira, os niveis de parentesco com ex-Presidentes do STJ, e a data em
que tais funcionarios foram investidos em func¢des de confianga sugere haver muito mais do que
mérito a justificar as nomeagdes[50]. Em alguns casos, para contornar a vedacao legal, ocorre a
nomeagao cruzada, chamada pejorativamente pelos proprios funcionarios do Judiciario de “barriga
de aluguel”: um magistrado nomeia para o seu gabinete o parente de outro, que retribui o favor. A
prépria nomeacgao de ministros do STJ revela a forga dos lagos de sangue: em junho de 1999, trés
dos quatro ministros nomeados pelo Presidente da Republica tinha lagos de parentesco com outros
magistrados de tribunais superiores.

Outro instrumento associado ao nepotismo, € que também contribui para impedir a
profissionalizacdo do servigco publico, face ao seu conteudo desestruturador da gestao de pessoal, €
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a faculdade de contratacdo de pessoal para atender necessidades temporarias, sob o pretexto do
"excepcional interesse publico". Apesar das limitagdes impostas na esfera federal pela Lei n® 8.745,
de 1993, situacdes de contratagdo, inclusive fora da regra geral, tém produzido um crescimento
paulatino e descontrolado[51] do contingente de contratagdes temporarias. Embora originalmente
esta Lei determinasse o controle das contratagdes temporarias pelo extinto Ministério da
Administragao Federal e Reforma do Estado, esta exigéncia foi revogada, inexistindo registros
confidveis que permitam aferir o nimero de servidores contratados em carater temporario. Talvez
por essa razao se justifique a divergéncia entre 6rgaos do proprio Governo Federal sobre o nimero
de contratados temporarios: enquanto para o Ministério do Planejamento eles ndo passam de 6,7 mil
funcionarios, para o Ministério da Fazenda eles sao quase 12,7 mil contratados[52].

Essa situagdo tende, a longo prazo, a reproduzir a situacdo ja vivenciada dos
extranumerdrios e tabelas de especialistas ao longo das décadas de 1940 e 1950, quando essas
hipoteses de contratagdo temporaria produziram um inchago na méaquina publica a total revelia do
sistema do mérito. Isto porque, além da flexibilizagdo dos proprios requisitos de ingresso —
dispensando-se, muitas vezes, at¢ mesmo a realizagdo de processo seletivo prévio — vém também
sendo ampliadas, além dos limites da razoabilidade, as situagdes que tais contratagdes
“excepcionais” sdo permitidas. A legislagdo federal tem sofrido numerosas alteragdes, desde 1995,
com o propdsito de autorizar novas hipoteses de contratagao temporaria.

Um dos exemplos ¢ a autorizagao conferida pela Medida Provisoria n® 2.014-4/2000, que
permitia ao Instituto Nacional de Propriedade Industrial — INPI contratar, por prazo de 12 meses,
servidores tempordarios para exercerem atividades relativas a implementagdo, acompanhamento e
avaliacdo de atividades, projetos e programas na area de competéncia da autarquia[53].

Também as agéncias reguladoras criadas a partir de 1996 vém-se tornando clientela para situagdes
desta natureza. As Agéncias Nacional de Petréleo, Telecomunicagdes, de Satde Suplementar, de
Vigilancia Sanitaria e de Energia Elétrica foram autorizadas em leis especificas a promover
contratagao tempordaria de pessoal, protelando por periodos de mais de 3 anos a constitui¢ao de
quadros proprios de carreira nessas entidades reguladoras. No caso da Agéncia Nacional de Satde
Suplementar, os dois primeiros concursos simplificados (sele¢do por anélise de curriculos) foram
objeto de acdo civil publica provida pelo Ministério Publico Federal, sob a alegacdo de que ndo se
caracterizava excepcionalidade que justificasse a nomeagao sem concurso publico. Em pelo menos
um caso (Agéncia Nacional do Petroleo) foi deferida medida liminar pela Justica Federal
suspendendo a contratagdao tempordaria de pessoal sem a realizagao de processo seletivo.

Um outro obstaculo, que também se presta a pratica do nepotismo e do empreguismo, tem
sido a desenfreada contratacao de pessoal para exercer, por prazo certo, tarefas de rotina a titulo de
"contratagdo de consultores", mecanismo largamente utilizado, principalmente nos 6rgaos centrais
da Administracao, para satisfazer suas necessidades de pessoal.

Este ultimo problema tem sido apontado como um dos mais graves desvios da
Administragao Publica, dando origem a uma verdadeira "induastria da consultoria" ou a "carreira de
consultor", remunerada sempre em padrdes muito superiores aos do servigo publico efetivo.
Segundo denuincias freqiientemente veiculadas pelos meios de comunicagao, atividades
administrativas rotineiras, tipicas do funcionalismo federal, sdo transferidas para consultores pagos
"a peso de ouro", sem qualquer controle ou questionamento sobre a real necessidade de tais
contratacdes para tarefas que em muitos casos poderiam ser executadas pelos proprios servidores
dos respectivos 0rgaos.

Um dos exemplos dessa pratica ¢ a manuten¢do de convénios com o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento - PNUD e com o Banco Mundial, por meio dos quais tem sido
encontrado um meio para a contrata¢do, sem concurso, de pessoas que, mais por lagcos de amizade
do que pela sua qualificacdo, irdo desempenhar atividades tipicas do servigo publico com salarios
muito superiores, reajustados mensalmente pela variagdo cambial[54].
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Uma auditoria realizada pela Secretaria Federal de Controle do Ministério da Fazenda em
todos os Ministérios em 1994[55] constatou a existéncia de mais de 2.900 contratados por este
instrumento (sendo que 1.442 executavam servigos de apoio técnico e administrativo), em 113
contratos envolvendo entidades tais como a Agéncia Japonesa de Cooperagdo Internacional - JICA,
OEA, FAO, CEPAL, BID, BIRD e outros, totalizando dispéndios da ordem de US$ 80,5
milhdes[56]. Do total de contratados, 1.442 foram destinados a atividades de apoio técnico-
administrativo. Apenas no Ministério da Satde, foram identificados 600 contratos em vigor no ano
de 1994[57].

As irregularidades identificadas iam desde a sucessiva prorrogagao de contratos de
consultoria sem a apresentacao de seus produtos finais, a falta de publicidade e amplo acesso
quando da contrata¢do de consultores e técnicos, sugerindo a existéncia de privilégios, € a
contratagao de apoio técnico em quantidade superior as necessidades dos projetos. Em 1995,
elementos fornecidos a Camara dos Deputados por diversos ministérios[58] apontaram a existéncia
de centenas de consultores, grande parte contratados em carater permanente, por meio destes
instrumentos, cujos salarios, em alguns casos, alcangavam a cifra de R$ 5.500,00, superior entdo a
dos mais bem remunerados cargos de carreira do Poder Executivo, além de centenas de contratados
para atividades de apoio com remuneragdes até 100% superiores as dos ocupantes de cargos
efetivos de idénticas fungdes. Em maio de 1998, novamente o Tribunal de Contas da Unido adotou
decisdo em que, apreciando a contratagdo indireta de pessoal nos Ministérios da Educagdo e do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal por meio de contratos ou convénios
com organismos internacionais, reconhecia 0 mau uso e o grau excessivo de subjetivismo em tais
contratagdes de pessoal[59]. Em dezembro de 2000, levantamento realizado pela Revista IstoE
apontava gastos com consultorias internacionais que ultrapassavam R$ 200 milhdes/ano, em alguns
ministérios (Tabela II). Em fevereiro de 2001, o Presidente da Republica editou o Decreto n® 3.751,
visando limitar a utilizagdo dessas formas de contratagdo, condicionando-a a comprovagao prévia
de que os servicos técnicos especializados e consultorias, além de serem por prazo determinado, nao
possam ser desempenhadas por servidores do 6rgdo ou da entidade, vedando-se ainda o desvio de
servidores contratados para projetos internacionais para o exercicio de outras atividades.

Em maio de 2001, novamente a Secretaria Federal de Controle do Ministério da Fazenda
divulgou auditoria, encaminhada ao Tribunal de Contas da Unido e ao Ministério Publico
constatando o uso abusivo e irregular dos contratos de consultoria firmados por organismos
internacionais para a execugao de projetos em diversos ministérios. Foram identificadas, em 19
Ministérios e outros 6rgdos federais, 8.908 pessoas contratadas sem concurso para atuar em postos-
chave do governo. Em muitos casos, foram beneficiados parentes e afilhados politicos de ministros.
Conclui a auditoria que, enquanto o ingresso por concurso publico cai sistematicamente entre 1997
e 2000, gradualmente ¢ ampliada a contratagdo sem concurso: entre 97 e 2000, passaram de 3.000
para 8.908, com maior concentracdo em 6rgaos como os ministérios do Meio Ambiente, da
Educagdo e da Saude. Em grande parte, essas estruturas foram montadas para atuar na formulagao
de politicas publicas, fragilizando enormemente a Administracdo Federal numa area estratégica e
sempre sensivel a corrupgao.

Outro artificio utilizado para a contrata¢do de pessoal sem critérios impessoais € a
utilizacdo, cada vez mais ampla, de contratos de prestacdo de servigos com pessoas juridicas de
direito privado, classificadas genericamente sob o rétulo de terceirizagdo de mao-de-obra. A
revogacao pela Lei n® 9.527, de 10 de dezembro de 1997, da regra da Lei n°® 5.645/70 que limitava a
terceirizacdo as atividades relacionadas com transporte, conservagao, custodia, operacao de
elevadores, limpeza e outras assemelhadas (que seriam preferencialmente, objeto de execucao
indireta, mediante contrato, conforme o § 7° do art. 10 do Decreto-Lei n® 200/67) é um claro

indicativo dessa tendéncia.
O que vem ocorrendo, de forma endémica, € a utilizagdo indevida de contratos de terceirizagdo por
[1¥4

Ministérios, autarquias, fundagdes e empresas estatais, a fim de permitir a contratagao “agil” de
funciondrios, sem constrangimentos legais, caracterizando-se a situacao apontada pelo ex-Ministro
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Armando Brito, do Tribunal Superior do Trabalho:

“a autorizagdo, restrita @ Unido e autarquias, espalhou-se, como um beneficio aparente de poder
voltar-se o poder publico para a sua atividade finalistica, mas encobrindo a realizada com a
comunhao de interesses de empresas e de administradores publicos, em nao realizar concursos
publicos e quica operar grandes negdcios, gerando até casos de corrupgao”.[60]

O ex-Ministro cita como exemplo situagdo ocorrida na Caixa Econdmica Federal, onde foram
contratados 17.501 estagiarios com a finalidade de reduzir custos com mao-de-obra, e que levou o
Ministério Publico a instaurar acdo civil piiblica. Também o Banco do Brasil incorreu na mesma
pratica, tendo sido obrigado, por for¢a da atuacao do Ministério Publico, a promover concurso para
preenchimento de vagas. A terceirizagao ¢ licita, portanto, dentro de certos limites, mas atualmente
a pratica vem-se degenerando, e alcangando quaisquer atividades no ambito da administragao
publica.

No Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, um contrato de prestagao de servigos que
envolve despesas anuais de quase R$ 60 milhdes por ano vem dando cobertura a contratacao de
mais de 2000 funciondrios para exercer atividades nos postos de beneficios, no dambito das novas
agéncias da previdéncia social incluidas no Servigo de Atendimento ao Cidaddo — SAC. No
Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo, a contratacao de mais de 100 funcionarios por
meio de empresa prestadora de servigos foi abortada em abril de 1999, por uma liminar concedida
em A¢ao Popular movida pelo Deputado Federal Doutor Rosinha (PT-PR). As atividades a serem
exercidas pelos funcionarios foram caracterizadas como inerentes a servidores ocupantes de cargos
efetivos, posto que previstas nos planos de cargos existentes no Ministério. A Juiza da Quarta Vara
Federal do DF considerou que a contratagdo constituia “burla a livre concorréncia dos profissionais
aos cargos publicos”, constituindo ainda medida estranha “em face das demissdes incentivadas pelo
Governo Federal” por meio de programas de demissao voluntaria. “Se incentivou demissdes e
proibiu concursos”, conclui a magistrada, “é porque precisa conter gastos, ou entdo porque tem
pessoal em excesso”. Logo, ndo poderia ocorrer a contratagdo, que, sendo necessaria, somente
poderia ocorrer mediante concurso publico para cargos efetivos.

Além da burla a exigéncia de concurso publico, estas situagcdes permitem o favorecimento de
correligionarios politicos, evidenciando resquicios de patrimonialismo ainda hoje presentes na
administragao publica federal, possivelmente um dos maiores entraves a implementacdo de politicas
destinadas a efetiva profissionalizagdo do servigo publico. A utilizagcdo desses expedientes, de
carater pragmatico, afasta o interesse na busca de solugdes para os problemas que afligem o quadro
permanente, objeto da organizagdo de carreiras, num mecanismo disfuncional de segundo grau de
dificil solugdo. Manobras que, derivadas do corporativismo ou do patrimonialismo, permitem que o
servico publico continue a ser o esteio dos compadres, dos amigos, dos protegidos.

3. O papel dos Gestores Governamentais no
combate a corrupc¢iao no Brasil

A experiéncia de constitui¢do da Carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental, integrante do Nucleo Estratégico da Administragdo Publica Federal no Brasil, ja foi
objeto de abordagem detalhada por meio de estudos diversos na esfera académica e também em
duas ocasides anteriores, no Il e no V Congressos Internacionais do CLAD, em perspectiva
comparada com as adotadas em outros paises, notadamente Argentina, Uruguai e Estados Unidos.
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Como uma das Unicas carreiras instituidas exclusivamente a partir do sistema do mérito no Brasil, a
experiéncia dessa Carreira permite antever um potencial de grande contribuic¢ao para a erradicacao
do nepotismo e o combate a corrup¢do na Administracdo Publica brasileira, além de contribuir para
0 aumento da eficiéncia, eficicia e transparéncia da gestao governamental.

Em primeiro lugar, releva destacar o perfil dos integrantes da Carreira, em temos de compromisso
com a ¢ética da fungdo publica e a eficiéncia e eficicia de suas agoes. A criagao da carreira foi
resultado da intencdo do Governo Federal de prover a Administracdo Publica de quadros altamente
qualificados com missdo de implementar uma reforma de Estado que garantisse maior transparéncia
e melhoria da qualidade dos servigos publicos oferecidos a sociedade. Essa inten¢ao fundava-se no
diagnostico, a época ja consolidado, de que a administragao publica federal, notadamente a
administracdo direta, carecia de quadros qualificados tanto para a formulagdo de politicas publicas
quanto para sua implementagado e avaliacdo. Segundo SOUZA (1999), os Gestores Governamentais
foram concebidos como

"elementos estratégicos de um amplo processo de reforma administrativa que visava a corrigir
inimeras disfungdes do aparelho estatal, como: a rigidez do aparato publico que ndo se adaptou aos
tempos de crise e incertezas; as deficiéncias relacionadas a capacidade de gestao e capacidade
técnica para a elaboragdo, implementagao e avaliacdo de politicas publicas; o baixo nivel de
articulagdo governamental; a distancia entre o aparato burocratico e a sociedade, principalmente por
falta de mecanismos de participacdo do cidadao, exigéncia basica dos processo democraticos; a falta
de uma politica de pessoal que proporcionasse a valorizagdo, o incentivo e a qualificagao do
servidor publicos. (1999:152)

A concepgao, portanto, achava-se bastante proxima do que seria necessario para
rapidamente, constituir-se um “nucleo duro” na administracao direta e autarquica, totalmente novo,
capaz de oferecer respostas imediatas as demandas e dotar o Estado de um corpo profissional
qualificado para o exercicio das fungdes de governo. Assim, o Congresso Nacional aprovou, em
outubro de 1989, a Lei n° 7.834, criando a Carreira de Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental, cujas atribuigdes legais envolvem o exercicio de atividades de formulagao,
implementag¢do e avaliacdo de politicas publicas e de direcao e assessoramento nos escaldes
superiores da Administracdo Federal direta, autarquica e fundacional. A Lei criava a carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental juntamente com 960 cargos, cujo
preenchimento através de sucessivos concursos possibilitaria uma rapida consolidacao da carreira e
impactos imediatos nos padrdes de gestdo do Estado brasileiro[61].

A configuragdo da carreira observa alguns requisitos essenciais do modelo burocratico weberiano.
Trata-se de uma das poucas estruturas profissionais do servigo publico federal brasileiro constituida
com base exclusivamente no sistema do mérito, com atribuicdes especificas de formulagao,
implementag¢do e avaliagdo de politicas plblicas e diregdo e assessoramento nos escaldes superiores
da Administracao Federal, com estrutura remuneratéria diferenciada, ingresso por concursos
publicos periddicos e formacao especifica, ministrada por escola de governo (Escola Nacional de
Administragao Publica) e uma forte identidade ou espirito de corpo entre seus integrantes[62].

O Gestor Governamental, como analista simbolico, ¢ essencialmente um profissional que
administra informagdes e conflitos. Estes conflitos refletem os choques de interesses de grupos
sociais diferenciados, que podem apresentar-se pela acao direta dos grupos de pressdo ou pela
mediacao das organizagdes politico-partidarias. Muitas vezes, tais interesses se expressam de forma
implicita, nos meandros da estrutura burocratica do Estado.

Esta caracteristica fundamental do ambiente em que atua o Gestor Governamental exige do
profissional um perfil muito préprio e caracteristico, o que lhe demanda e permite ir além dos
limites do arquétipo do burocrata. Entre as caracteristicas principais deste profissional podem-se
elencar as seguintes:
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. Deve ser um especialista em politicas publicas, e ndo um administrador de meios.
Como tal, deve ser possuidor de formagdo generalista, diversificada, com énfase no
conhecimento das ciéncias sociais, econdmicas, ciéncia politica e dominar as metodologias
proprias destas ciéncias.

. Deve ter profundo conhecimento sobre o Estado, tanto tedrico quanto pratico, e suas
instituicdes, sua historia e cultura, dominando amplamente as normas de funcionamento das
organizacdes publicas, as corporagdes que atuam neste espago € seus anseios;

. Deve ser negociador e articulador, entre as diversas esferas e niveis que compdem a
arquitetura institucional do Estado. Isso equivale a dizer que deve atuar tanto no Poder
Executivo quanto no Poder Legislativo, pois a politica publica esta em permanente negociacao,
desde a formulagdo das diretrizes até o ultimo detalhe da execugdo. Esta articulacao passa nao
s0 pelos diversos 6rgdos do Executivo, como pelo Congresso Nacional, o Judiciario, os partidos
politicos e os grupos sociais afetados;

. Deve ter ampla formac¢ao e compromisso com a ética, a fim de que possa arbitrar
interesses conflitantes de maneira isenta e imune as pressoes dos diversos grupos envolvidos na
negociagao e implementagao de politicas setoriais, para que sua agao seja determinada pelo
interesse publico expresso no programa do governo eleito democraticamente como expressao da
vontade nacional;

. Deve ser servidor estavel, sem o que estara vulneravel aos interesses especificos dos
grupos de pressao, lobbies de todas as naturezas e até mesmo a corrupgao;
. Deve ter formacao tedrica e pratica em Estado e Governo, cujas caracteristicas

somente podem ser ministradas em Escola de Governo. Esta formagao deve realcar o carater
generalista do seu perfil: longe de ser um especialista em generalidades, ou um tedrico que saiba
cada vez mais sobre cada vez menos, deve conciliar, a formacdo em sua area de interesse
profissional original, a agregacdo de um conjunto de conhecimentos que lhe permita visualizar o
conjunto sem deixar de ter presente a soma das partes, num ambiente altamente diferenciado
como ¢ o Estado. Para formar este profissional em ciéncias de governo, em problemas proprios
do setor publico, a experiéncia profissional por meio de um curso de formagao tedrico e pratico
especifico ministrado intra-maquina ¢ requisito fundamental, mediado pelo compromisso do
Estado no aproveitamento deste profissional especialmente preparado;

. Deve ser um especialista em comando, apto a buscar, onde necessario, o conhecimento
técnico especializado necessario ao detalhamento e execugdo das politicas publicas, durante o
seu processo de formulagdo, implementagao e avaliagao. Aliado a capacidade e dominio das
técnicas de negociagdo, deve ter a capacidade de motivar e agregar equipes de trabalho,
planejando e coordenando a sua agao;

Pode-se afirmar, sem exagero, que a esmagadora maioria dos Especialistas em Politicas Publicas

selecionados e em exercicio da fun¢do atende ou tem potencial para atender a esse perfil.

Evidentemente, somente o trabalho no dia-a-dia ¢ capaz de submeter a prova os individuos

selecionados em concurso publico, cujas trajetorias académicas ou profissionais dificilmente se

deram nas mesmas condigdes em que irdo atuar na Administracdo Publica. Mas a forma pela qual a

selecdo se processa e os contetidos ministrados no curso de formacao devem ser ajustados a esse

perfil, evitando, por um lado, o excessivo academicismo, e, por outro, o despreparo intelectual ou a

inadequacao do perfil psicologico para o exercicio de tantas e tdo complexas habilidades. A

formagdo, e o proprio esprit de corps da carreira, enfatiza o comportamento dos seus integrantes

segundo padrdes éticos de conduta, entre os quais sobressai a preocupagdo com os principios da
legalidade, publicidade e impessoalidade, além da propria moralidade, sem prejuizo ao principio da
eficiéncia.

As dificuldades para a implementac¢do de um Estado meritocratico no Brasil sdo notorias e tém
origens politicas, culturais e também econdmicas. Podem ser apontados, como exemplo, o reduzido
comprometimento dos dirigentes politicos com o sistema do mérito; as sucessivas e reiteradas
campanhas voltadas para a justificagdo de medidas de ajuste que acabam por transmitir a sociedade



uma idéia distorcida de que todo o servidor ¢ desnecessario, desidioso ou despreparado; a corrosao
do poder aquisitivo dos salarios percebidos por esses servidores; e a inconsisténcia do regulamento
de carreiras. Todos esses fatores, em conjunto, tém desestimulado a permanéncia de quadros
qualificados no servigo publico e a continuidade dos programas desenvolvidos. Esse problema tem
também criado obstaculos a implementacao da Carreira de Gestores Governamentais.

A propria conceituacdo e implementagdo de carreiras profissionais no servigo publico federal tem-se
dado de maneira ora casuista, ora incompleta, negligenciada e contaminada pela concep¢ao
paternalista que busca, paradoxalmente, sob os escombros de um servigo publico constituido apds
décadas de clientelismo e fisiologismo, criar carreiras, inclusive em areas estratégicas, por meio do
aproveitamento de servidores de cargos analogos, fusdes e confusdes que nada mais fazem do que
tornar a situagao ainda mais dificil de ser solucionada. Assim, a estrutura remuneratoria dessas
carreiras e seus sistemas de avaliacdo de desempenho e de desenvolvimento, por ndo estarem
fundados nos principios essenciais que devem sustentar uma burocracia do tipo weberiano acabam,
por falta de legitimidade, tornando-se incapazes de assegurar, mesmo nas poucas situacdes em que
se encontram as caracteristicas essenciais da burocracia, a retengdo dos seus melhores quadros ou
atrair os quadros com a qualificagdo necessaria, ou mesmo de recompensar o mérito relativo, no
ambito dessas mesmas carreiras.

Nesse contexto, também os Especialistas em Politicas Publicas tém tido, muitas vezes, que
dispender grande energia na defesa da propria carreira, atuando como corporagdo profissional. Esse
esforco, nem sempre bem-sucedido, levando em consideracao as dificuldades enfrentadas para a
retomada do processo de insercdo da carreira em bases minimas de racionalidade, mostra que,
embora sejam agentes de mudangas € o embrido de um novo servigo publico no Brasil, fundado nos
principios da democracia e do mérito, defrontam-se com um desafio de dificil superagdo, para a
qual muitas vezes faltam aliados na esfera de decisao politica.

Embora a concepgdo tedrica da Carreira e sua configuracao legal possam ser consideradas capazes
de atender as necessidades que lhe deram origem, ao longo da trajetoria da carreira o modelo
original foi bastante modificado, perdendo algumas de suas caracteristicas essenciais, devido a
influéncia de grupos de pressdao, como outras carreiras e instituicdes do governo federal. A
interrupg¢do no processo de insercao da Carreira, superada apenas a partir de 1995, acarretou
significativas diferengas entre os concursos realizados, com impactos sobre o perfil atual dos
integrantes da Carreira e o seu nivel de expectativa. A maior parte dessas diferengas reside nas
mudangas de projeto e na heterogeneidade dos processos de selecao.

A falta de priorizagdo clara das carreiras do Nucleo Estratégico, e de uma identidade
institucional que ultrapasse os limites da atuagdo corporativa tém levado os Gestores
Governamentais a priorizar sua inser¢ao individual, o que vulnera a coesdo da carreira e a sua
capacidade multiplicadora[63]. Com efeito, na avaliagdo de parte significativa dos Gestores, a
“fraqueza institucional” da carreira, ou seja, a falta de aliados claros na esfera politica, ¢ o principal
ponto negativo da carreira, seguido pela insuficiéncia da remuneragao assegurada aos que nela
ingressam, pontos esses que carecem de solugdo suficiente (MARIA, 1999).

Em vista de tal situacdo, em muitos momentos a coesao da carreira ¢ fragilizada pela inser¢ao
individual de seus membros, que buscam ocupar espagos e construir trajetdrias profissionais
individuais, de acordo com o seu talento e aspiragdes pessoais € nao pelo fato de pertencerem a uma
carreira de Estado voltada para finalidades estratégicas. Essa busca tem tanto o sentido de melhoria
salarial — uma vez que, para um servidor em inicio de carreira, a designac¢ao para um cargo em
comissdo pode implicar um aumento de remuneragdo de até 50% - quando o de legitimar-se,
individualmente, num contexto que, apesar da imagem positiva da Carreira, ndo ¢ exatamente
favoravel a sua insercdo, justamente porque nao hé regras claras que assegurem ao Gestor
Governamental o aproveitamento que a sua situacdo como carreira de executivos publicos deveria
garantir.

Os compromissos dos Gestores Governamentais com os valores da democracia, o perfil da
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carreira e suas atribuigdes permitem antever qual o papel que lhes esta reservado se esse processo
for levado a cabo. Além disso, um pressuposto fundamental para a implementacdo da administragao
gerencial, atualmente na agenda do governo Fernando Henrique Cardoso, ¢ a existéncia de
dirigentes publicos qualificados e comprometidos com o interesse publico, além de um alto grau de
profissionaliza¢do da administragdo publica (SHEPHERD & VALENCIA,1996:111), o que ainda
esta ausente na maior parte dos paises em desenvolvimento, incluindo o Brasil. Na inexisténcia
desses gerentes, ou na impossibilidade de que sejam atraidos de outros setores, agrava-se a
tendéncia a que a administragdo se torne descoordenada[64], o que tem conseqiiéncias diretas na
preservacao ou aumento dos niveis de corrupcao e desperdicio.

A missao dos Gestores, portanto, como executivos publicos ou como formuladores de politicas
publicas, reveste-se de excepcional importancia, que transcende o mérito dos seus integrantes para
inserir-se entre os temas que devem ser priorizados por qualquer governo que queira,
simultaneamente, ser eficiente, eficaz e efetivo e ao mesmo tempo pautar a sua gestdo pelos valores
da democracia e da cidadania.

A Carreira tem, atualmente, 405 integrantes, e mais 90, a serem nomeados em dezembro de 2001,
acham-se cumprindo a fase de curso de formacao, ministrado pela ENAP. Ao final do curso de
formagdo, serdo alocados aos diversos ministérios, conforme as prioridades definidas pelo
Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo, 6rgao responsavel pela supervisao da Carreira. A
distribuicdo atual revela um forte predominio dos Ministérios da Saude (18,02%), Planejamento,
Orcamento e Gestao (12,59%), Educac¢ao (12,35%), Fazenda (11,85%), Justica (8,4%), Previdéncia
e Assisténcia Social (7,41%) e Trabalho e Emprego (5,19%), que juntos totalizam 75% do total de
membros ativos. Os demais 25% estdo distribuidos por outros 13 6rgdos, inclusive a Presidéncia da
Republica (Tabela III).

Essa distribui¢do revela que o aproveitamento dos Especialistas em Politicas Publicas atende ao
perfil generalista da Carreira, com presenca tanto em 6rgdos de formulagio e implementacdo de
politicas sociais quando na area econdmica do governo. A versatilidade dos Especialistas em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental faz com que esses profissionais sejam bastante
disputados, podendo, em fun¢ao de ofertas de trabalho em outros 6rgaos, movimentar-se
horizontalmente, desde que autorizados pelo 6rgdo supervisor da carreira, o que contribui para a
otimizac¢do, a médio prazo, do seu aproveitamento, impedindo, por outro lado, uma vinculagao
permanente a cada 6rgdo de exercicio e, conseqiientemente, a absor¢do desses profissionais pelas
redes internas existentes, muitas vezes identificadas com esquemas de corrupgao.

Assim, o Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental €, freqiientemente, um
outsider, mas ao mesmo tempo um servidor de carreira, cuja permanéncia num determinado 6rgao
podera estar vinculada ao exercicio temporario de determinada fun¢do, mas podera permanecer
indefinidamente naquele 6rgao, mas sem necessidade de estabelecer uma conexao com grupos de
interesse ja estabelecidos para garantir sua permanéncia ou amenizar eventuais conflitos que surjam
em decorréncia de sua atuacao. Nesse sentido, produz-se uma forma de insulamento burocratico, em
relacdo aos EPPGG, que os torna diferentes das demais carreiras vinculadas a um unico ministério,
ou com exercicio privativo nesse 6rgao, em que a vinculagdo opera como um inibidor da conduta do
servidor como contrapeso as pressdes externas ou oriundas dos escaldes superiores da hierarquia
que estdo, via de regra, associadas a corrupgao.

O perfil dos integrantes da Carreira €, ainda, favoravel ao seu aproveitamento como gerentes de
programas, projetos ou atividades, o que se d4, via de regra, face a forma como ainda hoje se
estrutura o servico publico federal, por meio do exercicio de cargos de confianca. Do seu total de
membros efetivos, um percentual significativo exerce cargos em comissdo de direcao ou
assessoramento (Tabela IV). Esse percentual € superior a sessenta por cento do total, relativamente
as turmas ingressadas até 1997, e cujos membros ja ultrapassaram a fase de introducao no “locus”
de atuagdo da Carreira — ocupa cargos em comissao, e mesmo considerando-se o pouco tempo de
servico na Carreira dos ingressados em 1998 e 2000, a média ¢ de 42,8%, tendo inclusive sido
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elevada, num periodo de apenas 12 meses, em 18%, o que permite prever, num periodo de 2 a 3
anos, que também os ingressados nesse periodo galgardo postos importantes na hierarquia de
ministérios e agéncias, assumindo importancia cada vez maior como gestores de programas,
projetos ou atividades, ou assessorando diretamente dirigentes da Administragao Federal nos seus
escaldes superiores[65].

Apesar desses indicadores, de 41 Programas de Gestdo do Governo Federal, relacionados na Tabela
V, apenas 5 programas tém como Gerentes integrantes da Carreira. E, de 50 programas estratégicos
do Plano Avanca Brasil 2000-2003, apenas um estava, em maio de 2001, sob a geréncia de um
integrante da Carreira.

A atuagao dos integrantes da Carreira como recursos humanos de natureza estratégica e capaz de
contribuir para a reducdo dos niveis de corrupg¢ao e aumento da eficiéncia da Administracdo Publica
Federal ¢ vista, por eles mesmos, como significativa. Pesquisa realizada em agosto de 2001 pela
Associacdo Nacional dos Especialistas em Politicas Publicas indica dados relevantes para esta
analise.

Segundo a pesquisa, para 46,3% dos EPPGG, a reduc¢ao e o controle da corrup¢do dependem,
principalmente, da elevagao do controle social e da transparéncia da gestdo governamental, e para
40,7%, da elevagdo do nivel de profissionalizagcdo do servico publico, inclusive com a redugdo de
nomeagdes de carater politico para cargos de direcao. Embora para 53,6% dos membros da Carreira
a corrupcao percebida nos orgaos e entidades de exercicio seja baixa (e média para 39,3%), para
31% a presenca dos EPPGG na Administracao tem contribuido fortemente para reduzir as
possibilidades de corrup¢do. Atuando nos escaldes superiores da Administracdo Federal, 65% dos
entrevistados acreditam que ¢ nesse nivel da hierarquia que se concentram os maiores problemas.
Ao mesmo tempo, embora 53,8% considerem decisivo para determinar o nivel de corrup¢do a
fragilidade do sistema normativoe da apuracao dos casos de corrupgao, 41% acreditam ele ¢
determinado pelo baixo numero de servidores ocupando cargos de dire¢do nos niveis superiores da
hierarquia, atribuindo, portanto, a excessiva subordinagdo desses cargos ao comando politico um
elemento de incentivo a corrupg¢do. Quase 96% consideram que a eficiéncia e eficicia seriam
maiores caso a corrupgao fosse menor, reconhecendo que a corrupgao € um entrave ao melhor
funcionamento da Administracdo. No entanto, para 73,2%, as garantias asseguradas aos servidores
publicos, tais como a estabilidade no cargo e o regime estatutario, que assegura ao servidor o direito
de ndo cumprir ordens manifestamente ilegais, sdo necessarias, mas insuficientes para impedir a
corrupg¢ao; para 17,1%, além de necessarias estas garantias sdo também adequadas para que o
servidor atue como obstaculo a corrupcao. Do ponto de vista da imagem da carreira, 52,4%
acreditam que os padrdes éticos dos EPPGG sao superiores a media do servigo publico em geral.

Com efeito, a trajetoria e a experiéncia até aqui acumulada em onze anos de atuagdo dos Gestores
Governamentais no Governo Federal brasileiro permitem concluir que iniciativas voltadas a
profissionalizacdo da func¢do publica nos escaldes superiores da gestdo governamental podem
contribuir decisivamente para reduzir os niveis de corrupg¢ao e para tornar o aparelho do Estado
mais permeavel ao controle social e transparente para o conjunto da sociedade.

Os Gestores Governamentais, assim como outras carreiras do “Ciclo de Gestdao dos Recursos
Publicos”, t€ém, assim, uma licdo a ensinar: a de que vale a pena investir na formagao de uma
burocracia estavel, profissional e qualificada, como meio de reduzir os espacos de atuagdao do
clientelismo, do patrimonialismo, do filhotismo, do nepotismo e, por fim, da corrup¢do. Ainda que
o respaldo politico tenha sido insuficiente, e que as medidas de valoriza¢do remuneratéria desse
segmento do servico publico ainda deixem a desejar, os resultados jé atingidos sdo relevantes e
permitem concluir ndo apenas pelo acerto dessas iniciativas, mas pela necessidade de que, num
futuro proximo sejam incrementadas e ampliadas.
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4. Medidas para o combate a Corrupcao e
a0 Nepotismo — fortalecimento da funcao
publica no Brasil.

A auséncia de proibi¢des expressas, ou de regras que delimitem claramente o campo de atuagdo dos
dirigentes politicos, ¢ terreno fértil para que a semente do nepotismo germine e flores¢a. Contudo,
medidas profilaticas ou preventivas contra o nepotismo, como bem ressalta Boris FAUSTO, ndo
serdo implementadas sem resisténcia: “estamos diante de uma pratica nociva arraigada cuja
eliminagdo ndo se fara facilmente”[66]. De tal forma o nepotismo esta arraigado em nossa cultura
politica e em nossa pratica administrativa, que proibi-lo em sua face mais visivel, deixando raizes
para sua expansdo, podera resultar inocuo. A troca de favores, como pratica substitutiva, ja ocorre,
como demonstra a incidéncia do nepotismo no Conselho de Justiga Federal, e em gabinetes
parlamentares e de magistrados. Como afirma FAUSTO, a convicg¢ao da legitimidade do nepotismo
¢ sua maior garantia de sobrevida, verdadeiro traco cultural de nossa sociedade.

Contudo, a proibicdo legal serd um passo importante para a moralizagdo dos costumes politicos, e
por isso praticas antinepoticas que possam ser incentivadas ou ampliadas devem ser amplamente
divulgadas. Mas essa proibi¢do devera ser acompanhada de medidas tendentes a implantagao de
quadros profissionais, efetivos e qualificados no servigo publico, que possam tornar dispensavel a
busca de pessoas “competentes” fora dos quadros efetivos da Administragdo Publica.

Nao ha como ignorar o fato de que o servidor ptiblico atua num ambiente predominantemente
politico, por defini¢do. Sendo a administragao publica e o proprio sistema de governo marcado por
idéias, atitudes, normas, processos, instituicdes e demais formas de conduta humana que
determinam como se distribui e se exerce a atividade politica e como se atendem os interesses
publicos (AMATO, 1962; 90), ndo ha como impedir que haja, no ambito do servigo publico,
determinado grau de politizagdo, paralelamente ao grau de profissionalizacdo que se pretenda nele
instituir. O antigo dogma da “neutralidade politica” nao mais se coaduna com o perfil desejado do
servidor publico, nem com o interesse dos que chegam ao poder pelo voto, como demonstram as
tendéncias verificadas na Inglaterra e Franga, notadamente a partir da segunda metade dos anos 80.

A profissionalizacdo e o grau de politizagdo do servico publico andam, assim, lado a lado no
regime democratico, de forma indissociavel. E ¢ exatamente neste contexto que se implementam
medidas que atendem a necessidade de elevar a profissionalizagdo e a0 mesmo tempo permitem que
o grau de politizagcdo e democratizacao do servigo publico seja adequado a fungdo social que exerce.

A isso se acrescenta a enorme dificuldade de institucionalizar a exigéncia de concurso publico,
forma exclusiva de recrutamento do servidor efetivo, como instrumento essencial para a
profissionalizag¢@o do servigo publico, ajustado a necessidade de democratizagdo do acesso aos seus
cargos, paralelamente a implementacao de uma adequada politica de remuneracdo que impega a
exposicdo do servidor de carreira a necessidade de complementacao salarial por meios escusos.

Segundo ZILLER, o concurso publico atende, basicamente, a duas necessidades da
Administragdo Publica: além de significar uma garantia contra o apadrinhamento no acesso aos
cargos e empregos publicos, ¢ também uma técnica que se impde quando ha abundancia de
candidatos, no sentido de permitir que se escolha, entre tantos, os melhores[67].

O ingresso por essa via € requisito constitucional para a aquisi¢ao da estabilidade e ponto de
partida para a profissionaliza¢do e moralizagao da fung@o publica. No entanto, algumas deficiéncias
tém prejudicado esse processo, sob multiplos aspectos, evidenciando, por outro lado, a fragilidade
do sistema normativo quando ausentes os esfor¢os e o empenho politico para que seja efetivamente
implementado.
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Embora o sistema de recrutamento por concurso publico seja a forma ideal, por propiciar a
Administragdo a escolha numa amostra maior de candidatos qualificados para a funcao e impedir
atos discricionarios de nomeacao e contratagdes baseadas em critérios outros que nao o
aprimoramento da funcao, ele nao ¢ suficiente, por si, sO, para assegurar a existéncia do sistema do
mérito, ou para garantir a profissionalizacdo de seus quadros. S3o necessarios, ainda, instrumentos
consistentes de avaliagdo de desempenho e processos de formagao, treinamento e capacitagao.
Segundo o Banco Mundial, constituir uma burocracia que esteja protegida das interferéncias e
pressoes politicas € necessario, mas nao suficiente. Além de competente, essa burocracia deve ser
dotada de integridade e padrdes éticos de conduta, o que requer, além do recrutamento e de um
sistema de promogdes com base no mérito, também retribuicdes competitivas com o setor privado
(World Bank, 1993). Na verdade, afirma o Banco Mundial, no Relatorio de Desenvolvimento
Mundial de 1997 (World Bank, 1997) que, entre os fatores associados a corrupg¢ao, destacam-se o
sistema de recrutamento com base no mérito (quanto mais alto a incidéncia, menor o indice de
corrup¢ao) e a proporc¢ao entre remuneragdes no servico publico e no setor privado (quando mais
baixas as remuneragdes no setor publico, maior a corrup¢ao). Pesquisa realizada em 1997
identificou que, dentre as medidas recomendadas para enfrentar a corrupgao, o “aumento dos
salarios do setor publico” foi considerada a terceira medida mais relevante, citada por 80% dos
entrevistados, logo apos o endurecimento de sangdes para a corrupgao publica e o estabelecimento
do exemplo das liderangas (GRAY & KAUFMANN, 1998).

Aspecto também associado ao sistema do mérito e essencial para assegurar a transparéncia do
processo de profissionalizagdo da Administragdo Publica ¢ o estabelecimento de regras claras que
assegurem aos servidores de carreira o acesso aos cargos e fungdes de confianga. Assumir esses
cargos deve estar associado a posse de qualificagdes adequadas, limitando-se os casos de livre
provimento as situagdes essenciais de critério de confianga politica. Nos demais casos, € como regra
geral, o acesso a eles deve ser vinculado, por meio de linhas de acesso, as carreiras gerencial e
técnicas, em diferentes niveis, e em funcao da qualificacdo e experiéncia do servidor de carreira,
como forma de viabilizar a profissionalizagdo e reduzir a descontinuidade administrativa em 4areas
especificas. Ainda que se assegurem condig¢des para que o comando politico possa determinar as
diretrizes e as politicas a serem implementadas, essa liberdade ndo pode ser absoluta, sob pena de
converter-se, sob a capa do paradigma “agente-principal”, em apenas mais uma faceta do
clientelismo e do patrimonialismo que contaminam a institui¢do de uma administracdo burocratica
weberiana no servico publico brasileiro.

E claro que, como ressalta CAIDEN (apud KLITGAARD, 1994; 88), a substituicdo do sistema do
apadrinhamento pelo sistema do mérito ndo assegura que a selecdo dos melhores preparados
intelectualmente ou tecnicamente ird assegurar também que sejam selecionados os mais éticos ou
morais. No combate a corrupgao, pode ser necessario pagar o preco da renincia a um determinado
grau de capacidade técnica em prol da honestidade e, com certeza, o nepotismo, o favoritismo e
artificios analogos para escolher agentes podem facilmente ter efeito contrario. O dirigente pode
acabar tendo nas maos pessoas relativamente incapazes em termos técnicos e relativamente

desonestas.[68]

Cabe aos planos de carreira definirem até que ponto os cargos comissionados existentes na estrutura
hierarquica podem ser caracterizados como “principais” e a partir de que ponto sdo somente
“agentes”, ainda que com autoridade hierarquica sobre os ndo-comissionados.

Quanto a natureza dos cargos comissionados, ¢ importante salientar que, prevendo a Constitui¢ao
de 1988 que prescindem de concurso publico as nomeagdes para cargo em comissdo de livre
nomeagao e exoneracao, tal hipdtese requer interpretagao restrita, a fim de que se preserve nao
apenas o sistema do mérito como a possibilidade de profissionalizacdo do servigo publico a partir
da obediéncia ao principio da ampla acessibilidade aos cargos publicos.

As medidas a serem adotadas na organizagdo dos quadros de pessoal de qualquer entidade, seja de
direito publico ou privado, relativamente aos cargos comissionados, hdo de considerar, portanto, a
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natureza precipua desses cargos e as razdes que permitem a sua exclusdo do sistema do mérito. Nao
se admitem, portanto, cargos comissionados criados com a finalidade de, simplesmente, substituir
cargos efetivos ou empregos permanentes, e destinados a suprir necessidades que devam ser
satisfeitas por eles com vistas a burlar o sistema do mérito e encobrir praticas clientelistas ou
legitimar o personalismo, sob pena de ofensa aos principios da moralidade e da impessoalidade.

Em relacdo a politica e estrutura de cargos comissionados e fungdes de confianca, merece ser
destacado o fato de que, historicamente, a Administragdo Publica brasileira tem avancado de
maneira muito lenta no sentido de sua profissionalizagao.

Trata-se, portanto, de questdo ja suficientemente diagnosticada e cuja solug@o se encontra ao
alcance do legislador e dos dirigentes politicos, que deverdo, no curto prazo, estabelecer regra que
limite a discricionariedade dos governantes quanto ao provimento dos cargos comissionados,
valendo propor que sejam providos exclusivamente por servidores ocupantes de cargos efetivos do
quadro geral do respectivo ente estatal os cargos em comissdo e as fun¢des de confianca de diregdo
superior e limitando o livre provimento ao cargo de primeiro e segundo escalao (Ministro,
Secretérios e Presidentes de autarquia ou fundagdo e seus equivalentes) e seus assessores imediatos.

Apesar das resisténcias culturais e politicas, o ordenamento juridico nacional tem avancado nesta
dire¢do, inclusive na esfera constitucional. Até a Emenda Constitucional n® 19/98, as Unicas regras
até hoje editadas na esfera federal para limitar o grau de politizagdo das chefias foram o art. 10 do
Decreto-Lei n° 1.660, de janeiro de 1979, que determinou que a designagdo para os cargos
classificados abaixo do quinto nivel hierarquico recairiam, em 50 % dos casos, em servidor
ocupante de cargo permanente, e o art. 11 da Lei n.® 8.460, de setembro de 1992, que elevou esta
regra até o quarto nivel hierarquico (DAS-3).

Sensivel avanco foi obtido mediante a aprovacao da Lei n.° 8.911, de julho de 1994, que em seus
art. 5° e 6° determinou que a totalidade dos cargos de chefia inferiores ao terceiro nivel hierarquico
(o nivel de DAS-4[69]), e 60 % dos cargos de assessoramento de cada 6rgdo somente poderiam ser
preenchidos por servidor ocupante de cargo efetivo. Essa regra, todavia, ndo resistiu as pressoes
politicas, tendo sido inicialmente suspensa e finalmente revogada a partir de janeiro de 1995.

Em termos gerais, a Carta de 1988 incorporou dois pressupostos basicos, a serem considerados na
estruturagdo administrativa e na organizagao dos quadros de pessoal, em relagdo aos cargos
comissionados.

O primeiro deles diz respeito a inexigibilidade de concurso publico para acesso a esses cargos (art.
37, Il da CF); o segundo, a preferéncia, no seu provimento, para servidores ocupantes de cargo de
carreira técnica ou profissional (art. 37, V da CF). A nova reda¢do dada ao art. 37, V da
Constitui¢ao pela Emenda Constitucional n° 19, aperfeigcoou o comando, assegurando
exclusividade para o servidor de carreira no provimento fun¢des de confianga, enquanto manteve a
necessidade de lei para definir os casos, condi¢des e percentuais minimos em que os cargos em
comissao, destinados apenas as atribui¢des de direcdo, chefia e assessoramento, deverdo ser
preenchidos por servidores de carreira.

Além dessa norma geral, de intengcdo moralizadora, vigora desde dezembro de 1990 o art. 117 da
Lei n°® 8.112, proibe ao servidor, em seu inciso VIII, "manter sob sua chefia imediata, em cargo ou
fun¢do de confianca, conjuge, companheiro ou parente até o segundo grau civil". Embora dirigido
ao servidor publico, esta norma tem aplicagdo em relagdo também aos agentes politicos, ou pelo
menos deveria pautar a conduta dos dirigentes politicos[70].

Mesmo na auséncia de expressa e geral proibicao da pratica do nepotismo, uma das praticas que
poderiam ser consideradas meritdrias, embora de restrito alcance, ¢ a decisdo adotada pelo Ministro
da Reforma e do Desenvolvimento Agrario, Raul Jungmann, que em abril de 2000 proibiu, por
meio de portaria, que cargos em comissao no Ministério e no Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria fossem ocupados por parentes de até terceiro grau de servidores efetivos ou
comissionados nesses 0rgdos. No entanto, somente seis meses depois, em 15 de outubro de 2000, e
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apos a realizagdo de levantamento em 29 superintendéncias do INCRA foram exonerados 22
servidores que se enquadravam em tais situagdes e que haviam sido nomeados antes da portaria.
Outros dez servidores pediram exoneracao. Foi a primeira demonstragdo concreta de uma pratica
antinepotismo adotada pelo Governo Federal[71].

No Poder Judicidrio Federal e no Ministério Publico da Unido vigoram regras proibitivas do
nepotismo cujo conteudo € semelhante ao que a Deputada Zulaié Cobra havia proposto como regra
valida para os trés Poderes nas trés esferas de governo. O artigo 10 da Lei n® 9.421, de 24 de
dezembro de 1996, veda a nomeagao ou designacao, para cargos em comissao e fungdes de
confianca, de conjuge, companheiro ou parente até o terceiro grau, inclusive, dos respectivos
membros ou juizes vinculados, exceto se for servidor ocupante de cargo de provimento efetivo das
carreiras judicidrias, sendo que nesse caso a vedagao € restrita 8 nomeagao ou designagdo para
servir junto ao magistrado que determinar a incompatibilidade. Na verdade, a Lei, que tem
aplicacdo em todo o Judiciario federal, apenas generalizou uma regra que ja constava do Regimento
Interno do STF desde 1989. Contudo, sua validade foi limitada apenas para as nomeagdes
posteriores a data do inicio de sua vigéncia. A mesma regra foi estendida ao Ministério Publico da
Uniao pela Lei n® 9.953, de 4 de janeiro de 2000.

No ambito dos Estados, as constituigdes estaduais e leis ordinarias tém tratado do assunto, € em
alguns casos, estabelecido regras mais precisas com vistas a assegurar espagos minimos a
participag@o do servidor publico na gestdo superior e assegurar a democratizagdo dos espagos
decisorios, limitando o uso discricionario dos cargos em comissao.

Em Minas Gerais, a Constitui¢do Estadual disciplina, em seu artigo 23, paragrafo tnico, a
obrigatoriedade de que, na administracao indireta, pelo menos um cargo ou funcao de confianca de
dire¢do superior seja provido por servidor ou empregado publico de carreira da respectiva
institui¢ao. Todavia, em pelo menos um caso o Supremo Tribunal Federal considerou - ainda que
liminarmente - inconstitucional a sujei¢do do Chefe do Poder Executivo a essa obrigatoriedade,
como demonstra a suspensao do art. 134 da Constituicdo do Estado de Mato Grosso pela ADIN n.°
282.

Nesse sentido, merece registro a aprovagao, pela Assembléia Legislativa do Estado do Rio Grande
do Sul, em 1995, da Emenda Constitucional n°® 12, vedando a nomeacao nos trés Poderes de
parentes consangliineos ou afins até o segundo grau do Governador, do Vice-Governador, do
Procurador-Geral do Estado, dos Secretarios de Estado, dos Desembargadores, dos Deputados
Estaduais e membros do Ministério Publico e do Tribunal de Contas do Estado, além dos
Presidentes e vice-presidentes ou equivalentes de autarquias, fundacdes e empresas estatais. A
emenda previa também a extingdo do provimento dos cargos em comissao providos em desacordo
com a proibic¢do estabelecida, no prazo de trinta dias. Questionada pela propria magistratura
estadual, a Emenda foi objeto de apreciagdo pelo STF em Acao Direta de Inconstitucionalidade (n°
1.521), tendo sido indeferida liminar pedida pelo Procurador-Geral da Republica. Na ocasido do
julgamento, assentou o Ministro Celso de Mello que “a concepgao republicana de poder mostra-se
absolutamente incompativel com qualquer pratica governamental tendente a restaurar a inaceitavel
teoria do Estado patrimonial”, e concluia que “o nepotismo, além de refletir um gesto ilegitimo de
dominagdo patrimonial do Estado, desrespeita os postulados republicanos da igualdade, da
impessoalidade e da moralidade administrativa”. Foi, como destaca BORJA, “um duro golpe contra
o nepotismo no Rio Grande do Sul”, que no entanto ainda ndo teve repercussdes em outros entes da
federacao.

No Mato Grosso do Sul, projeto de lei enviado pelo Governador a Assembléia Legislativa do
Estado em 19 de outubro de 2000 preve, em seu art. 75, que "o provimento de cargo sem comissao
de direcdo, geréncia ou de assessoramento e assisténcia técnica devera tomar em consideragdo na
escolha do nomeado a sua afinidade com a posi¢do hierarquica do cargo e a educagao formal, a
experiéncia profissional relevante e a capacidade administrativa exigidas para o exercicio das
atribui¢des do cargo". Prevé também que serdo reservados aos servidores ocupantes de cargos de
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carreira, no minimo, trinta por cento dos cargos em comissdo criados para atender ao
funcionamento de 6rgaos e entidades de direito publico integrantes da estrutura organizacional do
Poder Executivo. A iniciativa reveste-se de importancia ndo apenas em vista do seu contetdo, mas
por ter sido o Governador José Orcirio Miranda (Zeca do PT) acusado, no comego de seu governo,
de haver nomeado mais de 13 parentes para cargos em comissao, os quais foram, a seguir,
exonerados de suas fungdes, embora em sua maioria fossem militantes partidarios com antiga
atuacdo no Estado.

Nos municipios, vem-se manifestando também uma tendéncia a adogao de regras expressas,
proibindo o nepotismo. No Municipio de Barbosa (SP), lei municipal foi aprovada pela Camara de
Vereadores estabelecendo proibicdo de nomeacgdo de parentes, mesmo concursados, para cargos em
comissdo. A lei foi aprovada sessenta dias apds a rentincia do prefeito que denunciara a pressao dos
vereadores para empregarem parentes na administracado municipal. No entanto, a lei ndo foi
recebida com entusiasmo: o prefeito em exercicio, cuja filha e varios sobrinhos ocupavam cargos na
administragdo, anunciou que nao iria demiti-los.

Em Santos (SP), a Camara Municipal aprovou, agosto de 2000, projeto de lei complementar, de
autoria do Prefeito Municipal, proibindo aos vereadores, prefeito e vice contratar parentes para
cargos de assessoria. O projeto foi aprovado por unanimidade, e proibe também a nomeagao de
parentes para cargos de secretario municipal, presidente de fundagdo e empresas ligadas a
prefeitura. A lei fixou prazo de sessenta dias para que os parentes nomeados fosse exonerados[72].

A reducao do espaco para as nomeagoes politicas ou para a rotatividade das chefias, assim, além de
contribuir para o aumento da eficicia e da eficiéncia da acdo do governo, teria o aspecto
moralizador de retirar de circulagdo a “moeda de troca” tantas vezes associada a corrupgao em
nosso pais e que freqlientemente serve a subversao do sistema do mérito. Além isso, como
demonstram LOUREIRO et alii (1998, p. 78) a existéncia de carreiras as quais estejam vinculadas
linhas de acesso pode ter grande importancia para assegurar a organicidade e continuidade das
politicas publicas.

Seria ainda recomendavel que os cargos de nivel inferior ao terceiro escaldo em todos os érgaos e
entidades fossem providos exclusivamente por servidores do quadro efetivo das institui¢des, € até
mesmo nos escaldes superiores, quando justificavel pelo nivel de especializacdo envolvido. No
entanto, estabelecer-se restri¢ao absoluta ao provimento de comissionamentos por servidores de
carreira requisitados de outras institui¢des poderia resultar prejudicial a troca de experiéncias que a
mobilidade horizontal que essa espécie de provimento proporciona, sendo requisito, em qualquer
caso, que os ocupantes dos cargos comissionados sejam detentores de qualificagdo gerencial e
técnica para o exercicio dos mesmos. O excessivo insulamento poderia dar origem a uma
exacerbacdo do esprit de corps e a uma maior dificuldade na implementacdo de mecanismos de
prestagdo de contas e de controle social, contrapondo-se o incentivo a carreira a necessidade de
permeabilizacdo das institui¢des ao fluxo de novas idéias e praticas.

Embora a Emenda Constitucional n® 19/98, ao tratar da matéria, tenha definido taxativamente a
proibicao de que sejam mantidos nas estruturas administrativas cargos ou func¢des de confianga
voltados ao exercicio de atividades que ndo sejam de dire¢do, chefia e assessoramento, sera dificil
assegurar a efetividade desse comando constitucional, pelo simples fato de que € virtualmente
impossivel fiscalizar o exercicio de atividades pelos individuos contratados por meio desses
artificios.

Assim, tendo-se em conta que o atual clima existente no pais sugere uma tendéncia a reducao da
tolerancia e condescendéncia com o nepotismo e o empreguismo, pode ser esse um momento Unico
para que sejam redobrados esfor¢os no sentido de aprovacao de leis que estabelecam restrigdes a
conduta dos agentes politicos e administradores publicos acostumados a pratica do nepotismo. Mas,
sem davida, sem que haja um aperfeicoamento dos mecanismos institucionais e sociais de controle
estar-se-a, mais uma vez, resvalando para o mero formalismo, repetindo-se a situacdo antes
apontada por Livia BARBOSA, em que uma sociedade antimeritocratica convive com um
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ordenamento juridico e institucional que, aparentemente, atende aos requisitos e pressupostos da
implementagio do sistema do mérito. E esse, sem dtvida, o desafio para esta geragdo, e para a
proxima: fortalecer e consolidar, na pratica, uma postura a favor da efetiva profissionalizagao da
funcao publica no Brasil.

BIBLIOGRAFIA

1. 11 parentes de magistrados tem cargos em comissdo no conselho. O Estado de Sdo Paulo, 29 out 2000,
A-5

2. A farra dos parentes. Vejan® 1596, 05 maio 1999, p. 116.

3. AMATO, Pedro Mufloz. Administragdo Publica e Privada in JAMES, Samuel Haig (org.) Que é
Administracdo Publica. Textos Selecionados de Administragdo Publica. 2* ed., Rio de Janeiro, FGV, 1962,
p. 101-105.

4. ANDRADE, Régis de Castro. Introdugdo Geral. in ANDRADE, Régis de Castro & JACOUD, Luciana
(org.). Estrutura e Organizagdo do Poder Executivo - Administragdo Piblica Brasileira. Brasilia: ENAP-
CEDEC, 1993, vol 2., p. 23-32.

5. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 5* ed (1* ed. 1980), Sado
Paulo, Malheiros, 1994, 527 p.

6. BARBOSA, Livia. Igualdade e meritocracia — a ética do desempenho nas sociedades modernas. Rio de
Janeiro : Ed. FGV, 2% ed., 1999, 216 p.

7. BOBBIO, Norberto et alii. Dicionario de Politica. Brasilia, 1991, Ed. UnB.

8. BONFIM, Benedito Calheiros. O nepotismo nos trés Poderes. Revista Consulex, ano 1V, n°40, abril de
2000, p. 33.

9. BORIJA, Sérgio Augusto Pereira de. Nepotismo ¢ ética piblica. Zero-Hora, Porto Alegre, 26 nov. 1996.
URL Internet http://www.direito.ufrgs.br/ professores/sergioborja/nepo.htm.

10. BRASIL, Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado. SIAPE/Apuragdo Especial.
Quantitativo de servidores titulares de fungbdes DAS. Brasilia, MARE, set. 1995, 15 p.

11. BRASIL, Senado Federal. Constitui¢ées do Brasil (de 1824, 1981, 1934, 1937, 1946 ¢ 1967 e suas
alteragdes). Brasilia, Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 1986, vol 1, 593 p.

12. BRASIL. Lei n° 284, de 28 de outubro de 1936. Leis do Brasil - Atos do Poder Legislativo. Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1936, p. 207.

13. BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. “Reconstruindo um Novo Estado na América Latina”. Intervencdo
na Conferéncia “Os novos caminhos da América Latina: Estado, Mercado e Equidade”, patrocinada pelo
BID/PNUD, em Montevidéu, Uruguai, em 7 de outubro de 1996.



14. . Da administra¢do publica burocratica a gerencial, Revista do
Servigco Publico ano 47, vol. 120, n° 1, jan-abr 96, p. 7-37.

15. . Administragdo Publica Gerencial: estratégia e estrutura para um
novo Estado. Brasilia : MARE, mimeo, 1996, 25 p.

16. BRITO, Armando de. O Contrato Realidade e a Terceirizagdo, Revista LTR 59-02, fev-1994, p. 137)

17. Camara de Santos aprova projeto contra nepotismo. URL Internet
http://www.estadao.com.br/agestado/politica/2000/ago/18/217.htm

18. CAMINHA, Pero Vaz. Carta a El Rei Dom Manuel. 1°de maio de 1500. URL Internet
http://www.zaz.com.br/voltaire/500br/carta_caminha.htm.

19. CATALA, Joan Prats i. Del clientelismo al mérito en el empleo publico — analisis de un cambio
institucional. In URL Intenet http://iigov.uoc.pnud/bibliote/texto/bibl0058.htm, set 2000.

20. Cheibub, Zairo Borges. A carreira diplomatica no Brasil: o processo de burocratiza¢do do Itamarati.
Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 23, n° 2, p. 97-128, abr. 1989.

21. Derlien, Hans-Ulrich. Historical legacy and recent developments in the German higher civil service.
International Review of Administrative Sciences, London (UK), vol. 57, n° 3, p. 385-402, sept. 1991.

22. DURAND, Maria Rita Loureiro & ABRUCIO, Fernando Luiz. Burocracia e Politica na Nova Ordem
Democratica Brasileira: o provimento de cargos no alto escaldo do Governo Federal (Governos Sarney,
Collor, Itamar Franco e FHC). Relatério de Pesquisan® 9/98, Fundagao Getulio Vargas, 1998.

23. Farra em Bruxelas. Veja, 24 margo de 1999, p. 55.

24. FAUSTO, Boris. Nepotismo. Follha de Sdo Paulo, 14 fev 2000, p. 1-2.

25. FRANCA, Barbara Heliodoro. O barnabé: consciéncia politica do pequeno funciondrio publico. Séo
Paulo, Cortez, 1993, 102 p.

26. FRANCO, Ilimar, Lucio Vaz ¢ James Allen. O Poder dos Cargos. O Globo, 30 de abril de 2000.

27. FREITAS, Silvana. Juiz recorre contra afastamento em RR. Folha de Sdo Paulo, 21 ago 1998, p. 1-6.

28. FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Administragdo Piblica e
Sistema de Governo in Estrutura e Organizagcdo do Poder Executivo frente a opgdo pelo sistema de

governo. 3° Relatorio. Brasilia, ENAP-CEDEC, mimeo, 1993.

29. GOMES DE LIMA, Mario Hélio. Familia: a primavera dos patriarcas da casa-grande. Jornal da Tarde,
18 mar 2000. URL Internet http://www.jt.com.br/noticias/00/03/18/sa4.htm.

30. GOMES, Antero. Situagdo irregular. O DIA, 26 setembro 2000.

31. Governo burla regra de concursos. Folha de Sdo Paulo, 26 mai 2001.

32. GUERZONI F°, Gilberto. Burocracia, Tecnocracia, Pseudoburocracia e a Constituicdo de 1988:
Tentativas e Perspectiva de formacdo de uma burocracia publica no Brasil. Brasilia, Senado Federal,
mimeo, 1995, 39 p.

33. GUSMAO, Marcos. Rei da mamata. Veja, 08 jan 1997, p. 32.

34. HEIDENHEIMER, Arnold et alii. Political Corruption — a Handbook. Transaction Publishers, London,


http://iigov.uoc.pnud/bibliote/texto/bibl0058.htm
http://www.zaz.com.br/voltaire/500br/carta_caminha.htm

1993.

35. IZAGUIRRE, Ménica. Consultoria disfarca contratagdes irregulares. O Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
18.09.95, p. A-7.

36. Juiza condena Camara e parentes de vereadores a devolver dinheiro. Folha de Sdo Paulo, 23.08.2000, p.
A-3.

37. KLIKSBERG, Bernardo. Palestra ministrada na Comissdo de Servigo Publico da Camara dos Deputados,
em 1990. Brasilia, Camara dos Deputados, 1990.

38. KLITGAARD, Robert. A corrupgdo sob controle. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1994, p. 90.
39. KRIEGER, Gustavo. Negocios na Esplanada. Epoca, 18 out 1999.

40. LOPES, Eugénia. Executivo paga salarios duplos a 53 funcionarios. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro,
19.09.95, p. 3.

41. LOUREIRO, Maria Rita, ABRUCIO, Fernando ¢ ROSA, Carlos Alberto. Radiografia da alta burocracia
federal brasileira: o caso do Ministério da Fazenda. Revista do Servigo Piiblico ano 49, n° 4, out-dez
1998, p. 47-83.

42. MACMULLEN, Andrew. Fraud, mismanagement and nepotism: The committee of Independent Experts
ant the fall of the European Comission, 1999. Crime, Law and Social Change, vol. 31, n° 3, p. 193-208,
1999.

43. MARIA, Carmen et alii. Pesquisa — Gestores 1999. mimeo, 1999, 18 p.

44. MATTOS, Pedro Lincoln. Racionalizagdo Administrativa versus concepgdes patrimonialistas no
provimento de pessoal no servigo publico federal: o Ministério da Educag@o e Cultura entre 1960 e 1985.

Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 28, n° 1, p. 70-86, jan-mar 1994,

45. MENEZES, Raymundo Xavier. Classificagdo de Cargos: uma perspectiva historica. Revista do Servigo
Publico, Brasilia, DASP, vol. 102, n° 1, jan-1969, p. 7-53.

46. MONTEIRO, Marcelo Affonso. "A Industria da Consultoria". Jornal de Brasilia, Brasilia, 08 jan. 1993,
p. 2.

47. OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAIJO.
Problemas de Carrera em en Servicio Publico. Comission Paritaria del Servicio Publico - Primera
Reunion, Ginebra, 1970. Informe II1. 2° ed. (1* ed. 1970), Ginebra (Suiza), 1974, 67 p.

48. NASCIMENTO, Kleber. Classiticagdo de Cargos no Brasil. Rio de Janeiro, FVG, 1962, 139 p.

49. Nepotismo ¢é praxe entre magistrados de RO. O Estado de Sdo Paulo, 13 ago 2000.

50. Nepotismo leva o Incra a exonerar 22 servidores. O Globo, 16 de outubro de 2000.

51. NETTO, Vladimir. Cada parente no seu galho. Revista Veja, 14 fev 2000.

52. NOLAN, Lord. Normas de conduta para a vida publica. Brasilia: ENAP, Cadernos ENAPn® 12, 1997.

53. O seu parente ndo pode. Ja o meu... Vejan® 1.639, coluna Radar, 08 mar 2000, p. 20.

54. OLIVEIRA, Francisco Antonio de. Da terceirizagdo e da flexibilizagdo como estagios para a
globalizagdo. Revista Génesisn® 61, jan. 1998, p. 47-74.



55. OLIVEIRA, Jodo Batista Aratjo. Sindicos ou Estadistas: quem prepara as elites?. Revista de
Administragcdo Publica, Rio de Janeiro, vol. 20, n°® 2, p. 49-70, abr.-jun. 1986

56. PARADA, Ramon. Organizacion y empleo publico. 7* ed., Madrid (Espafia), Marcial Pons, 1993.
57. PATURY, Felipe. Exemplo de cima. Vejan® 1.608, 28/07/1999, p. 45.
58. Procurador vé o INSS praticando nepotismo. Jornal dos Concursos, 9-15 de outubro de 2000.

59. RAMOS, Alberto Guerreiro. Administragdo e contexto brasileiro. Esbogo de uma teoria geral da
administragdo. 2* ed., Rio de Janeiro, FGV, 1983, 366 p.

60. ROCHA, Alexandre. Eleitor acha que corrupgdo aumentou, mostra pesquisa. O Estado de Sdo Paulo,
10.05.2001.

61. ROCHA, Leonel. Lagos de sangue. Veja, 27 maio 1998.

62. ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and Government — causes, consequences and reform.
Cambridge University Press: Cambridge, 1999, 268 p.

63. SALDANHA, Regina et alii. Emprego e Saldrio no Setor Piblico Federal. Brasilia, Min. do
Trabalho/Sec. Emprego e Salario, mimeo, 1988

64. SALLUM, Samanta. Manobra para manter privilégio. Correio Braziliense, 2 julho de 2000, p. 12.

65. SCHNEIDER, Ben Ross. A conexdo da carreira: uma analise comparativa de preferéncias e insulamento
burocratico. Revista do Servigo Publico, vol. 119, n° 1, p. 9-44, jan-abr 1995.

66. SEABRA, Catia. Camara cria cargos ¢ reajusta gratificacdes. O Globo, 17 agosto 2000, p. 12.

67. Senado pode repor fim do nepotismo na Reforma do Judiciario. URL internet www.oglobo.com/noticias/
arquivo/politica/20000316/4hgrxh.htm.

68. SETTI, Adriana. Esse ¢ imbativel. Vejan® 1.597, 12 maio 1000, p. 43.

69. SHEPHERD, Geoffrey. The fight against corruption in Latin America and the Caribbean: A World Bank
view. November, 1998.

70. SHEPHERD, Geoffrey & VALENCIA, Sofia. “Modernizando a Administracao publica na América
Latina: problemas comuns sem solugdes faceis”. Revista do Servigo Piblico ano 47, vol 120, n° 3, set-dez
1996, p. 103-128.

71. SOUZA, Nelson Mello e. Reforma Administrativa no Brasil: um debate intermindvel. Revista de
Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 28, n° 1, p. 54-70, jan.-mar. 1994.

72. VAZ, Licio. Deputados perdem e contratam parentes. Folha de Sdo Paulo, 1 nov 1998, p. 1-6.

73. VENEU, Marcos Guedes. Representagdes do funcionario publico. Revista de Administragdo Piblica,
Rio de Janeiro, vol. 24 n° 1, p. 5-16, nov. 1989/jan. 1990.

74. WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e presente.
Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 8, n° 2, p. 27-75, abr.-jun. 1974.

75. WAHRLICH, Beatriz Marques de Souza. Institucionalizagdo da Reforma Administrativa: a atuagdo do
Conselho Federal do Servigo Publico e da Comissdo Permanente de Padronizacdo,1936 a 1938. Revista
de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 10, n° 4, p. 21-54, out-dez 1976.


http://www.oglobo.com/noticias/arquivo/politica/20000316/4hgrxh.htm
http://www.oglobo.com/noticias/arquivo/politica/20000316/4hgrxh.htm

76. WILSON, Woodrow. O Estudo da Administragdo. Rio de Janeiro, FGV, Cadernos de Administragdo
Publica, 1955, 35 p.

77. ZILLER, Jacques. Egalité et merite. L’accés a la fonction publique dans les Etats de la Communauté
européene. Apud ZILLER, Jacques (org.). Fonction publique et fonctionnaires - comparaisons
internationales. Problemes Politiques et Sociaux. La Documentation Francgaise, Paris (France), n° 601,
fév. 1989, 63 p.

Resenha Biografica do Autor

Luiz Alberto dos Santos, 39 anos, brasileiro, ¢ bacharel em Direito (UFGRS) e Comunicagao Social
(PUCRS) e mestre em Administrago pela Universidade de Brasilia. E integrante da Carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental desde 1990. Exerceu, no servigo publico
federal brasileiro, funcdes na Subsecretaria de Planejamento e Modernizacao Institucional da
Secretaria de Planejamento e Coordenagdo Geral da Presidéncia da Republica (SEPLAN/PR), no
Departamento de Modernizagao Administrativa da Secretaria da Administracao Federal, na
Assessoria do Programa Federal de Desregulamentacdo, na Diretoria de Relagdes do Trabalho do
Instituto Nacional do Seguro Social e na Assessoria da Secretaria Executiva do Ministério do
Trabalho e da Administracdo. Exerce, desde 1992, o cargo em comissdo de Assessor Técnico da
Lideranca do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados. E autor do livro “Reforma
Administrativa no Contexto da Democracia”, editado em 1997 pelo Departamento Intersindical de
Assessoria Parlamentar - DIAP e pela Arko Advice Editorial, e do livro “Agencificagao,
Publicizagao, Contratualizagao e Controle Social - Possibilidades no ambito da Reforma do
Aparelho do Estado”, publicado em 2000 pelo DIAP.

Tem participado, como conferencista e palestrante, de debates, simp0sios e seminarios sobre as
reformas administrativa e da previdéncia social em curso no Brasil. E ex-Presidente, ex-Diretor de
Articulacdo Institucional e atual Diretor de Estudos e Pesquisas da Associacdo Nacional dos
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental e ex-integrante da Coordenagao do
Forum de Entidades de Carreiras e Categorias Tipicas de Estado. Endereco: SQN 310, Bl. M, apto
612, Brasilia-DF 70756-130 Brasil. E-mail: ablas.shand@uol.com.br .

Resumo

A corrupgdo, justamente por ndo ser fendmeno recente ou restrito a determinadas culturas, tem sido
objeto de diversos estudos para seu entendimento e, conseqlientemente, abundam as prescrigoes
para enfrentar o problema, como se vé nas atuais iniciativas de Reforma do Estado. Para enfrentar
efetivamente o problema da corrupgao, as reformas do Estado devem nao apenas fortalecer os
canais de representacdo, incentivar a competi¢do econdmica, a transparéncia e a accountability,
mas, igualmente, reforgar a profissionalizacdo do quadro administrativo.

As reformas administrativas de cunho ndo tém dado a devida atencdo a esse problema, apesar de
reiteradas recomendacdes de instituicdes politicas € econdomicas de ambito mundial. Como
resultado, na América Latina o clientelismo grassa, o espago das burocracias ja estabelecidas se
reduz, concentram-se poderes na esfera politica e aumentam as condigdes de acirramento do
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conflito entre politicos e executivos de carreira.

No caso brasileiro, a corrupgao apresenta caracteristicas endémicas, o que explica, em parte, o
limitado éxito das experiéncias de profissionalizagdo da funcdo publica. Uma das facetas mais
problematicas da corrupcao no Brasil ¢ a tendéncia ao empreguismo e ao nepotismo, aqui
apresentada em contraposicdo ao projeto profissionalizante do servigo publico, como causa e
conseqiiéncia da insuficiente institucionalizag¢do do sistema de mérito. Por ndo contar com o
necessario respaldo institucional e politico, a capacidade de combate a corrupgdo das recentes
reformas administrativas é drasticamente reduzida. Embora outros fatores devam ser considerados,
como a elevacdo da conscientizagdo e controle social, o papel da imprensa e a mobilizacao dos
proprios servidores em defesa de uma gestao publica comprometida com a transparéncia, a
contribuicdo das carreiras de executivos publicos para a redu¢do da corrupcao e do desperdicio de
recursos tem sido de grande valia.

A proposta, portanto, ¢ de analisar a experiéncia brasileira na area, com énfase nas tentativas de
estabelecimento de um quadro administrativo profissionalizado, com carreiras estruturadas, como
uma das mais bem-sucedidas iniciativas, em especial a de Especialistas em Politicas Publicas e
Gestao Governamental, implantada a partir de 1990 no Governo Federal brasileiro.

QUADROS E TABELAS

Tabela I - Perfil dos Ocupantes de DAS, segundo vinculo com a Unido — Poder Executivo — em % (nov de 2000)
| DAS | Servidor efetivo | Requisitados de outro Poder/Empresas/outra Sem vinculo | Aposentados |

Esfera/

| Dpas1 | 74,9 | 2,2 | 16,4 | 6,5 |
| Das2 | 69,7 | 3.8 | 184 | 8,1 |
| Dpas3 | 67,4 | 6,1 | 16,2 | 10,3 |
| DAs4 | 49,9 | 8,0 | 29,3 | 12,9 |
| DAss | 44,7 | 11,3 | 30,6 | 13,4 |
| DAs6 | 37,0 | 8,9 | 41,1 | 13,0 |
| TotaL | 68,1 | 43 | 19,1 | 8,6 |

Fonte: SRH/MP — Boletim Estatistico de Pessoal — dez/2000, p. 70.

Tabela II - Despesas com Contratacdes de Consultores Internacionais — R$ 1000

Orgio | 1999 2000 | 2001 |
Min. Da Satide | 272.578 145.261 | 219.186 |
Min. Das Relagdes Exteriores ‘ 87.724 55.015 ‘ 94.971 ‘
Min. Da Educagéo \ 36.711 40.845 \ 79.999 \
Min. Do Meio Ambiente | 44512 26.485 | 12.936 |
Min. Do Planejamento, Orgamento ¢ Gestao ‘ 7.262 24.704 ‘ 9.765 ‘
Outros | 92825 55.015 | 137.041 |

Total | 541.612 302.999 | 553.898 |

Fonte: SIAFI — Elaboragdo: Revista IstoE, 15.12.2000

Tabela III — Distribui¢do de Especialistas em Gestdo Governamental por Orgdos — Agosto de 2001

[ ORGAO v [ 2 | x| e | s | Tom

% do total ‘l




TURMA | TURMA | TURMA | TURMA | TURMA
| MIN. DA SAUDE/ANSS/ANVISA | 7 9 12 15 30 73| 18,07%

MIN. DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO

E GESTAO 10 5 7 10 18 S| 12,62%
| MIN. DA EDUCACAO/INEP/FNDE \ 5 4 9 13 19 50| 12,38%
| MIN. DA FAZENDA \ 4 3 15 13 13 48] 11,88%
| MIN. DA JUSTICA | 5 5 5 1 8 34| B42%
| MIN. DA PREV. E ASS. SOCIAL/INSS | 3 4 5 7 11 30| 743%
' MIN. DO TRABALHO E EMPREGO \ 1 5 4 7 4 21 520%
| MIN. DO MEIO AMBIENTE/IBAMA \ 4 0 1 4 7 16| 396%
| MIN. DO DES. IND. E COMERCIO | 0 0 5 6 2 13| 322%
| MIN. DA CULTURA \ 1 4 1 3 3 12| 297%
' MIN. DA AGRIC. E ABASTECIMENTO \ 0 0 3 6 0 9|  223%

PRESIDENCIA DA REPUBLICA -

PROGRAMA COMUNIDADE SOLIDARIA 1 1 2| 0 5 9|  223%
| MIN. DA INTEGRACAO NACIONAL | 0 0 3 0 5 8|  1.98%
' CAMARA DOS DEPUTADOS | 3 2] 1 0 0 6|  149%
| MIN. DA DEFESA \ 1 0 3 2 0 6|  149%

MIN. DA REFORMA E DO

DESENVOLVIMENTO AGRARIO/INCRA 0 0 1 2 1 4| 099%
| LICENCIADOS PARA TRAT. ASS. PART. 3 0 0 0 0 3| 074%
| MIN. CIENCIA E TECNOLOGIA | 0 1 1 0 0 2 050%

PRES. DA REPUBLICA - CASA CIVIL/SEC.

GERAL/SEC. COM. 0 1 0 0 1 2| 0.50%
| PRESIDENCIA DA REPUBLICA | 1 0 0 1 0 2| 050%

LICENCIADOS PARA ESTUDOS NO

EXTERIOR 1 0 0 0 0 L[ 025%
| MIN. DOS TRANSPORTES \ 1 0 0 0 0 1| 025%
- MIN. ESPORTES \ 0 0 0 1 0 1 025%

PRES. DA REPUBLICA - SEC. DE ESTADO

DES. URBANO 0 1 0 0 0 L[ 025%
| MIN. DAS MINAS E ENERGIA - ANP | 0 0 1 0 0 1 025%
' MIN. PUBLICO FEDERAL \ 0 0 0 0 1 1 025%

PRESIDENCIA DA REPUBLICA - AGENCIA

ESPACIAL BRASILEIRA 2 0 0 0 0 2 050%
| TOTAIS \ 51 45 79 101 128 405 | 100,00%

Fonte: ANESP — Cadastro Geral - Elaboragdo: Autor

Tabela IV - Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental - Distribuicio por Exercicio de Cargos
em Comissio - Agosto de 2001

CARGO EM COMISSAO 1°TURMA 2°TURMA 3°TURMA 4° TURMA 5°TURMA TOTAL
CNE - SEC. EXECUTIVO 1 0 0 0 0 1
DAS -6 (Sec. Nacional) 1 1 0 0 0 2
DAS -5 (Dir. Depto/Ger. Proj/Ass. 9 1 1 0 0
Especial) 11
DAS -4 (Coord/Ger. Prog./Ass.) 10 9 14 8 10 51
DAS -3 (Coord/Assessor) 8 10 20 13 7 58
DAS -2 (Ch. Divisao/Assessor) 7 11 6 7 33
DAS -1 (Ch. Servigo/Assessor) 1 0 3 4 0 8
CNE/FC P. LEGISLATIVO 2 1 0 0 6
Total comissionados 35 30 50 31 24 170
Total de membros 51 45 79 101 128 404
% SOBRE TOTAL DE MEMBROS 68,63% 66,67% 63,29% 30,69% 18,75% 42,08%
ATIVOS (A)
% SOBRE TOTAL DE ATIVOS EM | 70,00% 58,70% | S8,14%  2621%  615% | 3542%
AGO 2000 (B)
VARIACAO (A/B) 98,04% 11357% | 10886% | 117,10% | 304.88% 11880%




Fonte: ANESP — Cadastro Geral - Elaboragdo: Autor

Tabela V - Programas de Gestao do Governo Federal — 2001

Alocagdo Estratégica de Recursos

Arrecadagdo da Divida Ativa da Unido

Brasil em A¢ao

Capacitagdo de Servidores Piiblicos

Desenvolvimento de Gerentes e Servidores
Desenvolvimento de Regimes de Previdéncia Social dos
Estados e Municipios

Gestdo da Participacdo em Organismos Internacionais
Gestdo da Politica das For¢as Armadas

XA R W=

—
=)

. Gestdo da Politica Agropecudria

[a—
—

. Gestao da Politica de Assisténcia Social

—_
N

. Gestdo da Politica de Ciéncia e Tecnologia

—
98]

. Gestdo da Politica de Comunicagcdo de Governo
. Gestao da Politica de Cultura
. Gestdo da Politica de Desenvolvimento Urbano

—_—— —
AN LD B

. Gestao da Politica de Direitos Humanos

Ju—
3

. Gestao da Politica de Educagao

—
o¢]

. Gestdo da Politica de Energia e Mineragdo

—
\O

. Gestdo da Politica de Previdéncia Social

[\
=)

. Gestdo da Politica de Regulagcdo de Mercados
. Gestdo da Politica de Saiide
. Gestdo da Politica de Trabalho e Emprego

NN o
W N =

. Gestdo da Politica de Transportes

[\
B~

. Gestao da Politica Econémica

[\
9]

. Gestdo da Politica Externa

[\
(o)

. Gestao da Politica Fundidria

o
3

. Gestio da Politica na Area da Justica

[\
o¢]

. Gestao das Politicas de Esporte e Turismo

[\
Ne)

. Gestao das Politicas de Execugdo Financeira, Contabil e de

(O8]
(=]

. Controle Interno

[98)
—

. Gestdo das Politicas Industrial, de Comércio e de Servigos

(98
N

. Gestao do Patriménio Publico

98]
98]

. Gestdo Publica Empreendedora

(O8]
AN

. Indenizagoes e Pensées Especiais de Responsabilidade da
. Unido

W W
AN D

. Integracao entre Plano e Or¢amento

[98)
~

. Melhoria da Qualidade dos Servigos Prestados ao Cidadao

(O8]
o¢]

. Nacional de Desburocratizacao

98]
\O

. Recursos para o Desenvolvimento

S
S

. Redugido de Custos na Aquisigdo de Bens, Obras e Servigos
. Valorizagao do Servidor Publico

AN
—

[1] Capacidade, eficiéncia e eficacia/efetividade sao requisitos indispensaveis para atuagao do
Estado. No entanto, vale ressaltar a constatagdo do Relatorio de Desenvolvimento Mundial do
Banco Mundial de 1997: “Un Estado mas capaz puede ser un Estado mas eficaz, pero eficacia y
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capacidad no son la misma cosa. Capacidad, en el sentido utilizado al referirse al Estado, es la
posibilidad de emprender y promover en forma eficiente acciones de interés colectivo, como las
relacionadas con el orden publico, la salud y la infraestructura bésica; la eficacia es resultado de la
utilizacion de esa capacidad para permitir a la sociedad atender su demanda de esos bienes. El
Estado puede ser, al mismo tiempo, capaz pero no muy eficaz si su capacidad no se aplica a atender
los intereses de la sociedad. “

[2] Situagdo grave, diferentemente da influéncia social nas decisdes por envolver pagamentos
privados as autoridades envolvidas e, muitas vezes, corrup¢ao da maquina administrativa.

[3] Para isso, recomenda-se conferir os trabalho de Susan ROSE-ACKERMAN (1999),
HEIDENHEIMER et allii (1993) e KLITGAARD (1994).

[4] No entanto, a melhora do Brasil no ranking em 2001 ndo significa que esteja menos corrupto
do que antes: o Brasil recebeu "nota" 4 em transparéncia, numa escala de zero a dez, sem variagao
significativa em relacdo ao ano passado, quando teve 3,9, enquanto a Finlandia, considerado o pais
menos corrupto, recebeu nota 9,9 e Bangladesh, o mais corrupto, 0,4. A Argentina - com 3,5 pontos
- ficou com o 57° posto, ao lado da China, e os Estados Unidos, com 7,6, com o 17°. Na América

Latina, a melhor posi¢do ficou com o Chile, (18° )com nota 7,5. Nesse critério, ficaram ainda na
frente do Brasil o Uruguai, com 5,1, (35°), a Costa Rica, com 4,5 (40°), e o Peru, com 4,1 (44°). Em
ultimo lugar ficou a Bolivia, com 2,0, em (84°).

[5] Outro dado emblematico € a conclusdo, também obtida a partir de levantamento do Instituto
Brasileiro de Opinido e Pesquisa e da Transparéncia Internacional, divulgado em maio de 2001, que
6% dos eleitores receberam ofertas de compra de voto com dinheiro nas eleicdes municipais de
2000. A mesma pesquisa aponta que 9% das pessoas que procuraram solucionar problemas com
administragcdes municipais tiveram os servicos condicionados a votagdo em algum candidato, e que
4% dos entrevistados receberam pedidos de pagamento de propina por parte de agentes publicos,
nos ultimos 12 meses. Segundo pesquisa, para a maioria dos brasileiros a corrupgao piorou no Pais
nos ultimos 2 anos, com uma percep¢ao, pelos entrevistados, de que houve um aumento maior da
corrupcao na esfera federal do que nos outros niveis do governo. Para 37% dos entrevistados, a
corrupgdo “aumentou muito” no governo federal nos ultimos dois anos.

[6] Curiosamente, mas nao surpreendentemente, o ex-Senador José Ignacio Ferreira, que presidiu a
Comissao Parlamentar de Inquérito que apurou as dentincias de corrup¢ao no governo Sarney, eleito
governador do Estado do Espirito Santo, um dos mais pobres do pais, em 1998, acha-se em vias de
softrer, ele proprio, um processo de impeachment também por envolvimento em corrup¢ao e trafico
de influéncia em seu governo.

[7] No Brasil, segundo Marcos Fernando Garcia, se o indice de corrup¢do no Brasil caisse 10%, a
renda per capita nacional aumentaria R$ 6.000, ou seja, sofreria um incremento de 33%.

[8] Segundo estimativas, a taxa de investimento em relacdo ao Produto Interno Bruto ¢ 16% menor
em paises com altos niveis de corrupcao do que em paises com baixos niveis de corrupgao.

[9] Segundo estudo do Banco Mundial, envolvendo 3.600 empresas em 69 paises, mais de 40% dos
empresarios relataram ter que pagar propinas rotineiramente para resolver problemas. Além desses
custos extraordinarios, a corrup¢do também acarreta outras ineficiéncias, tais como o desperdicio de
tempo e relagdes improdutivas com o setor publico.

[10] Para Miguel Schloss, diretor-executivo da Transparéncia Internacional, a corrupgdo ¢ uma
"doenga endémica", cuja cura estaria centrada na €tica e no profissionalismo das relagdes entre
Estado e empresas privadas e na pressdo da sociedade civil. Eduardo Capobianco associa a
corrup¢ao a miséria, e afirma que “o suborno ¢ o maior responsavel pela miséria do Brasil". Em
maio de 2001, a Declara¢do Final do “Global Forum of Fighting Corruption and Safeguarding
Integrity II”, realizado em Haia, Holanda, com representantes de 142 paises, concluiu que “a
integridade na administragao ¢ crucial para o alcance da boa governanga e requer o
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comprometimento continuo das liderangas nos niveis politico e administrativo”, sendo necessario
que os governos a promovam envolvendo cidaddos, meios de comunicagdo e o setor empresarial na
formulagdo e implementagdo de medidas anticorrup¢ao. Uma das medidas recomendadas ¢ a
criacdo de corpos independentes para supervisionar, controlar e exigir a integridade da
administragdo publica e assegurar relatdrios e auditorias sistematicas de fundos destinados ao
financiamento politico. Outra medida recomendada ¢ a redu¢do das oportunidades de corrupgao por
meio de incentivos a integridade publica, por meio de uma gestao baseada no mérito e de um
servico publico civil profissional e imparcial, recrutado e mantido de maneira apropriada e sujeito a
codigos de ética.

[11] A Corregedoria-Geral da Unido foi criada pela Medida Provisoria n® 2.143-31, de 2 de abril de
2001, no ambito da Presidéncia da Republica, com o objetivo de dar o devido andamento as
representacoes ou denuncias fundamentadas que receber, relativas a lesdo ou ameaga de lesdo ao
patrimdnio publico.

[12] In URL Internet http://www.gravata.com/millor/ar200212.htm.
[13] BOBBIO, Norberto et alii. Dicionario de Politica, Ed. UnB, 1991, p. 178.

[14] CATALA, Joan Prats i. Del clientelismo al mérito en el empleo publico — analisis de un cambio
institucional. In URL Intenet http://iigov.uoc.pnud/bibliote/texto/bibl0058.htm, set 2000.

[15] Veja-se o conteudo do conselho: ndo dizia o Imperador de Portugal ao Regente e herdeiro do
Trono que impedisse que aventureiros tomassem a coroa, em caso de ser declarada a independéncia
da coldnia. Dizia-lhe apenas para que nao permitisse que “outro aventureiro” o fizesse. Apenas o
aventureiro de sangue azul, mas ainda assim aventureiro, poderia fazé-lo, demonstrando estar em
jogo, assim, uma mera disputa de abutres pela carcaga do animal ferido.

[16] VENEU, Marcos Guedes. Representacdes do funcionario publico. Revista de Administragcdo
Puablica, Rio de Janeiro, vol. 24 n° 1, p. 5-16, nov. 1989/jan. 1990, p. 10.

[17] Ibidem, p. 10.

[18] RAMOS, Alberto Guerreiro. Administracdo e contexto brasileiro. Esbogo de uma teoria geral
da administragdo. 2% ed., Rio de Janeiro, FGV, 1983, 366 p., p. 284.

[19] VENEU, op. cit., p. 10.

[20] Ibidem, p. 16. Pesquisa realizada pelo Instituto Vox Populi no primeiro semestre de 1995
confirmava esta constatacdo, ao revelar que a populagdo acredita, majoritariamente, que o servidor
publico ¢ um privilegiado, em relagdo aos demais trabalhadores, sendo sua conduta associada ao
pouco empenho no trabalho. E, quanto a remuneracao, freqiientemente se associa a condi¢do de
servidor publico ao recebimento de altos salarios. Excetuado este ultimo item, essas caracteristicas
nao sao ignoradas pelos proprios servidores, que tém da propria categoria, segundo FRANCA
(1993; 48), a imagem de relapsos, desestimulados, ociosos, faltosos, descumpridores de seus
COmMpromissos.
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[21] As iniciativas no sentido de implantar um sistema do mérito derivaram, quase sempre, da
iniciativa do Estado. A Constituicao de 1824 ja previa, em seu art. 179, inciso XIV, que “todo
cidaddo pode ser admitido aos cargos publicos civis, politicos ou militares, sem outra diferenca que
ndo seja por seus talentos ou virtudes”. A Carta de 1934 previa a universalizacao do direito de
ingresso no servigo publico, fixando o concurso de provas e titulos como meio para a primeira
investidura em postos de carreira. E desde 1936, pelo menos, buscam-se solugdes politica e
tecnicamente corretas para a implantagao do sistema do mérito no servigo publico brasileiro,
reduzindo-se o espago a corrupgao no provimento dos cargos publicos.

[22] GOMES DE LIMA, Mario Hélio. Familia: a primavera dos patriarcas da casa-grande. Jornal
da Tarde, 18 mar 2000. URL Internet http://www.jt.com.br/noticias/00/03/18/sa4.htm.

[23] Apud NETO, Vladimir. Cada parente no seu galho. Revista Veja, 14 fev 2000.

241 GUERZONI F°, Gilberto. Burocracia, Tecnocracia, Pseudoburocracia e a Constituicao de
1988: Tentativas e Perspectiva de formagao de uma burocracia publica no Brasil. Brasilia, Senado
Federal, mimeo, 1995, 39 p. p. 1.

25] SOUZA, Nelson Mello e. Reforma Administrativa no Brasil: um debate interminavel. Revista
de Administragao Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 28, n° 1, p. 54-70, jan.-mar. 1994., p. 55.

[26] Idem, Ibidem.

27] ANDRADE, Régis de Castro. Introdugdo Geral. in ANDRADE, Régis de Castro & JACOUD,
Luciana (org.). Estrutura e Organizacdao do Poder Executivo - Administragdo Publica Brasileira.
Brasilia: ENAP-CEDEC, 1993, vol 2., p. 23-32, p. 26.

[28] SOUZA, op. cit. p. 58.

[29] WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal brasileira: passado e
presente. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 8, n° 2, p. 27-75, abr.-jun.
1974. p. 27.

[30] WARHLICH aponta, além das caracteristicas mencionadas, a énfase da reforma nos meios,
mais do que nos proprios fins da administragdo e o autoritarismo acentuado. A auséncia de
percepcao das disfuncionalidades geradas por tais caracteristicas teria contribuido para o posterior
esvaziamento do DASP. WAHRLICH, Beatriz M. de Sousa. Reforma administrativa federal
brasileira: passado e presente. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, FGV, vol. 8, n° 2,
p. 27-75, abr.-jun. 1974. p. 29.

[31] RAMOS, op. Cit. p. 260-261 e 276.

32] Segundo WAHRLICH, as idéias principais contidas no Decreto-Lei n° 200 e nas propostas da
Comissao Amaral Peixoto eram oriundas das propostas apresentadas pelo grupo de assessores do
Presidente Vargas em 1952, cfe. WAHRLICH, Reforma administrativa federal ... p. 35.

33] Cfe. WAHRLICH, Reforma administrativa federal..., p. 41. No entanto, segundo essa Autora,
0s projetos nao constituiram esforgo inutil, uma vez que foram retomados por outros reformistas
apos 1964.

[34] SOUZA, op. cit. p. 63.
[35] BRASIL, Senado Federal. Constitui¢cdes do Brasil ... p. 379.

[36] Segundo KLIKSBERG, o perfil necessario para esta nova burocracia permitiria superar as
deficiéncias do modelo weberiano classico, substituindo a gestdo neutra por uma gestao
comprometida com os grandes problemas nacionais, com amplo conhecimento da situacao social e
econdmica do pais e ajustada as especificidades do setor ptblico (KLIKSBERG, Bernardo. Palestra
ministrada na Comissao de Servigo Publico da Camara dos Deputados, em 1990. Brasilia, Camara
dos Deputados, 1990, p. 41).


http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref36
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref35
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref34
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref33
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref32
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref31
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref30
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref29
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref28
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref27
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref26
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref25
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref24
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref23
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref22
http://www.anesp.org.br/publico/setores/000/22/textos/95/clad2001.htm#_ftnref21

[37] Segundo CATALA (1999) a experiéncia internacional mostra que cada vez que se produz uma
grande expansdo do numero de empregos publicos, como de fato ocorreu no Brasil nos anos 70 e
80, os sistemas regulares de ingresso sdo ignorados e ocorre a nomeagao macic¢a de funciondrios
com base em critérios de confianga ou escolha pessoal. Ao cabo de algum tempo, quase
indefectivelmente se processa a regularizagao da situa¢do dessa massa de funcionarios, pratica
conhecida como nos EUA “blanketing in”.

[38] E a constatagdo do relatério da pesquisa promovida pelo CEDEC e ENAP, cfe. FUNDACAO
ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Administragdo Publica e Sistema de
Governo..., op. cit., p. 456.

[39] NETO, Vladimir. Cada parente no seu galho. Vejan® 1.636, 16 fev 2000, p. 38-40.

[40] Segundo recomendac¢do da Organizagdo das Nagdes Unidas, € conveniente que a lei
especifique, restritivamente, os postos de confianga de livre nomeagao na Administragao, e que os
mesmos ndo se multipliquem. Estas situagdes devem ser restritas aos postos superiores e de
supervisao, nao apenas para impedir que se tornem um meio para que o favoritismo prevalega sobre
o mérito, mas também para que esse efeito ndo se dissemine sobre a totalidade das estruturas
hierarquicas, cfe. Naciones Unidas, Departamento de Assuntos Econémicos y Sociales,
Subdireccion de Administracion Piblica: Manual de legislacion y practicas de administracion
publica. Apud OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, op. cit., p. 8.

41] BRASIL, Constitui¢ao Federal. Brasilia, Senado Federal - Subsecretaria de Edigdes Técnicas,
1993.

[42] Uma precisa descri¢cdo das formas como se d4 o loteamento dos cargos comissionados na
Administragao Publica Federal pode ser encontrada em FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA. Administra¢io Ptblica e Sistema de Governo in Estrutura e
Organizagao do Poder Executivo frente a opgao pelo sistema de governo. 3° Relatorio. Brasilia,
ENAP-CEDEC, mimeo, 1993. p. 337-489, p. 435-456.

43] BRASIL, Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado. SIAPE/Apuracao
Especial. Quantitativo de servidores titulares de fungdes DAS. Brasilia, MARE, set. 1995, 15 p.

[44] BONFIM, Benedito Calheiros. O nepotismo nos trés Poderes. Revista Consulex, ano 1V, n°40,
abril de 2000, p. 33.

[45] VAZ, Lucio. Deputados perdem e contratam parentes. Folha de Sao Paulo, 1 nov 1998, p. 1-6.
[46] GUSMAO, Marcos. Rei da mamata. Veja, 08 jan 1997, p. 32.

[47] A farra dos parentes. Veja n® 1596, 05 maio 1999, p. 116.

[48] ROCHA, Leonel. Lagos de sangue. Veja, 27 maio 1998.

[49] Alegou o ministro, e sua defesa, que a nomeagao se deu antes da vigéncia de lei proibindo a
nomeagao de parentes no Judiciario federal, além do fato de que até dezembro de 1990 o art.245 da
Lei n® 1.711 permitia, como pretendia a proposta do Deputado Michel Temer antes citada, que até
dois parentes ocupassem func¢des de confianca de livre escolha sob dire¢do imediata do conjuge ou
parente até o segundo grau.

[50] 11 parentes de magistrados tem cargos em comissdo no conselho. O Estado de Sao Paulo, 29
out 2000, A-5

51] Embora a Lei n°® 8.745/93 determine o controle pelo atual MARE das contratagdes temporarias,
este dispositivo ndo vem sendo cumprido, inexistindo registros que permitam aferir o nimero de
servidores contratados em carater temporario.

[52] Segundo o Boletim Estatistico de Pessoal n° 51, de julho de 2000, emitido pela SRH/MP,
existiam em junho de 2000 6.764 contratos temporarios; para a STN/MF, seriam no mesmo més
9.637, e 12.649 no més de setembro de 2000 (in URL Internet
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http://www.tesouro.fazenda.gov.br/execucdo%20orcamentaria%20do%20tesouro
%20nacional/despesas%20com%20pessoal/pess1207.htm).

[53] No entanto, o Supremo Tribunal Federal concedeu, em abril de 2000, liminar na A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade n® 2.215-7, suspendendo a permissao, sob o entendimento de que a lei ndo
pode autorizar contratacdo por tempo determinado, de forma genérica e abrangente, de servidores
sem o devido concurso publico, para cargos tipicos de carreira. Acolheu o Ministro Mauricio
Corréa, Relator, a tese de que no caso do INPI, responsavel pela execugdo de atividades exclusivas
de Estado, o suprimento a revelia do inciso II, do artigo 37 da Constitui¢ao Federal de suas
necessidades de pessoal, vulnera os principios da moralidade, impessoalidade e publicidade a que se
refere o “caput” do art. 37 da Carta Federal[53]. Em julho de 2001, uma nova Agao Direta obteve a
proibi¢do de que fossem contratados em carater temporario, ainda que mediante processo seletivo,
funcionarios para a realizacao de atividades de analise e registro de marcas e patentes, em vista da
caracterizagdo dessas atividades como permanentes e exclusivas de Estado, e portanto somente
executaveis por servidores de carreira.

[54] MONTEIRO, Marcelo Affonso. "A Industria da Consultoria". Jornal de Brasilia, Brasilia, 08
jan. 1993, p. 2.

[55] IZAGUIRRE, Monica. Consultoria disfar¢a contratagdes irregulares. O Estado de Sdo Paulo,
Sédo Paulo, 18.09.95, p. A-7.

[56] Ver DC n° 109-09/96-P, do Tribunal de Contas da Unido (D.O.U. de 26.03.1996, p. 5005).

[57] LOPES, Eugénia. Executivo paga salarios duplos a 53 funciondrios. Jornal do Brasil, Rio de
Janeiro, 19.09.95, p. 3.

[58] Informacdes encaminhadas pelos Ministérios da Fazenda, Meio Ambiente e da Amazonia
Legal, Planejamento e Or¢amento, Transportes, Previdéncia e Assisténcia Social e outros em
virtude de Requerimento de Informacdes n°® 623 e seguintes, de autoria do Deputado Ivan Valente.
As informagdes deram origem a uma representagdo ao Ministério Publico da Unido, protocolada em
setembro de 1995, para que apurasse a ocorréncia de crime contra a administracao publica por burla
a exigéncia de concurso publico e desvio de finalidade na contratagao de pessoal a conta de acordos
com organismos internacionais.

[59] Decisao n° 213-15/98 - TCU - D.O.U de 11 maio 1998, p. 46.

[60] BRITO, Armando de. O Contrato Realidade e a Terceirizagdo, Revista LTR 59-02, fev-1994, p.
137)

[61] Embora a proposta inicial previsse um prazo de 4 anos para o provimento dos cargos totais da
Carreira, essa medida ndo foi preservada no curso da tramitagao da matéria, que foi bastante
tumultuada. A implementa¢do da concepgao original tampouco se deu de forma tranqiiila. Ao longo
da tramitacdo da Lei n° 7.834/89 e sua regulamentacao, o plano inicial foi sucessivas vezes
adaptado, e alterado, chegando, em certos momentos, a ameacar o €xito da iniciativa quando ja se
achava proxima a nomeacdo da primeira turma de gestores, recrutada em concurso publico
realizado em 1988. Os 960 cargos criados foram objeto de provimento inicial em fevereiro de 1990,
quando foram nomeados os 103 alunos que concluiram o 1° Curso de Politicas Publicas e Gestdo
Governamental, dos quais 91 tomaram posse em cargos da Carreira.

[62] Além disso, segundo alguns membros da Carreira, os pontos bésicos que distinguiriam a
“ideologia” desta carreira seriam, basicamente: o repudio ao formalismo burocratico, ao
patrimonialismo e ao clientelismo, ao corporativismo deletério; a valorizagdo do profissionalismo e
da acdo concreta publica, o respeito intransigente a democracia e ao estado de Direito, a ética na
acdo publica; a prioridade para formagao de generalistas com mobilidade total, o respeito a
pluralidade de opinides, o respeito as minorias € o comprimento das decisdes proferidas pela
maioria.

63] Essa ultima, por sua vez, somente se viabiliza pelo esfor¢co cooperativo interinstitucional e pela
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construcgdo de redes de informagao e apoio profissional.

[64] A esse respeito, € relevante verificar que o Banco Mundial identifica na qualidade da
tecnocracia/burocracia estatal e na inser¢do institucional dos aparatos administrativos de formulagao
e implementagdo de politicas publicas um dos pilares do sucesso dos chamados “tigres asiaticos”,
classificados como experiéncias modelares de “desenvolvimento com alto desempenho”.

[65] Apesar desses indicadores, de 41 Programas de Gestao do Governo Federal, relacionados na
Tabela V, apenas 5 programas tém como Gerentes integrantes da Carreira. E, de 50 programas
estratégicos do Plano Avanga Brasil 2000-2003, apenas um estava, em maio de 2001, sob a geréncia
de um integrante da Carreira.

[66] FAUSTO, Boris. Nepotismo. Folha de Sao Paulo, 14 fev 2000, p. 1-2.

67] ZILLER, Jacques. Egalité et merite. L’accés a la fonction publique dans les Etats de la
Communauté européene. Apud ZILLER, Jacques (org.), op. cit., p. 15.

[68] KLITGAARD, Robert. A corrup¢ao sob controle. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1994, p.
90.

[69] Acima do DAS-4 e abaixo do Ministro de Estado, existem apenas 3 niveis hierarquicos: DAS 5
e 6 e Secretario Executivo de Ministérios.

[70] No entanto, na pratica, ela tem sido ignorada, e inclusive o Presidente da Republica, Fernando
Henrique Cardoso, manteve por um longo periodo sua filha Luciana Cardoso na condigdo de
assessora em seu gabinete pessoal no Palacio do Planalto, e o proprio genro, David Zilberstajn, na
direcdo-geral da Agéncia Nacional de Petrdleo.

[71] Nepotismo leva o Incra a exonerar 22 servidores. O Globo, 16 de outubro de 2000.

[72] Camara de Santos aprova projeto contra nepotismo. URL Internet
http://www.estadao.com.br/agestado/politica/2000/ago/18/217.htm
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