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NOTA DE APRESENTACAO

Este trabalho é fruto de um questionario do Comité de
Praticas Administrativas, do Instituto Internacional de
Ciéncias Administrativas, sdbre a coopera¢ido como ins-
trumento de eficiéncia administrativa do Govérno, ao
qual tivemos oportunidade de resSonder, no inicio déste
ano, representando a Escola Brasileira de Administragdo
Publica, da Fundagao Getilio Vargas, junto ao Instituto
Brasileiro de Ciéncias Administrativas !, se¢do nacional
brasileira daquele organismo internacional, e que fbra
solicitado a promover a obtenc¢do de resposta do Brasil.
As consideragbes aqui expendidas resultam da ob-
servacdo objetiva e imediata de fatos e situagbes em que
fundamentamos nossas respostas, sem qualquer preo-
cupagdo de apoia-los num sistema teérico de referéncia.
Dai o carater nio erudito do artigo, que constitui, antes
de tudo, depoimento pessoal, calcado num esférco de
reflexdo sobre a realidade de que somos participantes.

1 O Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas elaborou,
baseado nas resposta da autora e de mais duas pessoas, do-
cumento apresentado na sessio do Comité de Praticas Admi-

nistrativas, durante Congresso realizado em setembro, em
Dublin,
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Ao fazé-lo, anima-nos tio-somente a esperan¢a de estar contri-
buindo para suscitar o interésse em torno de aspecto talvez inédito
no estudo da administragio piblica brasileira — a atitude e o habito
da cooperagao entre funcionarios e 6rgaos piblicos.

I — INTRODUCAO

A investigacio do Comité repousa em algumas premissas
basicas que podem ser resumidas na forma abaixo:

1. a interdependéncia dos problemas administrativos e
politicos exige cooperagio cada vez maior entre os
6rgios da administragio publica, com o objetivo de
considerar e dar a ésses problemas solugbes dentro de
uma perspectiva global;

2. A conscientizagdo dos funcionarios publicos de alto
nivel, nos diversos 6rgios 2, em relagdo a essa interde-
pendéncia, ¢ indispensavel como fator para desenvolver
cooperagdo e, através dela, assegurar administragdo
eficiente, bem como criar condigdes de flexibilidade e
adaptabilidade que permitam as estruturas administra-
tivas se desincumbirem das novas tarefas que lhes sio
atribuidas em decorréncia das mudangas sociais ou pro-
moverem as modificagbes que se impdem nas estrutu-
ras antigas, pelo mesmo motivo; e

3. A cooperagdo entre funciondrios (que conduziria &
cooperacio entre érgaos), embora nao se confundindo
com a politica de pessoal, pode ser estimulada ou obs-
taculizada por determinadas praticas da administragéo
de pessoal e, ainda, por fatdres estruturais de orga-
nizagéo.

Dentro dessa ordem de consideragbes procura-se, com a
pesquisa, identificar atos, fatos e aspectos da administracdo de pes-
soal e da estrutura organizacional e respectivo funcionamento, so-
bretudo da primeira, que possam explicar, talvez, a presenga ou
auséncia de clima cooperativo na administragio publica de cada

,
pais.

E, portanto. neste esquema de indagagbes que procuramos
analisar, de modo ripido e superficial, a administra¢do publica fe-
deral brasileira, sob o prisma da cooperagio.

o

O questionario trata especificamente de Ministérios, mas preferimos usar
o térmo “6rgdo’” por ser mais abrangente.
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Neste ponto, é indispensavel esclarecer que a cooperagdo
nao se confunde, aqui, com a coordenagio, processo a que estdo
sujeitas as atividades administrativas do Govérno em seus varios
niveis e setores, mas indica, antes, uma forma de comportamento
para encarar e solucionar os problemas que surgem no decurso des-
sas atividades. Conforme se ressalta na pesquisa, o que se busca
descobrir é a existéncia de habitos e atitudes de cooperagdo entre
o funcionalismo que levem a formagéo de clima propicio a ac¢do con-
junta, orientada para os fins do Govérno, independente ou através
dos mecanismos de coordenagdo formalmente estabelecidos.

A cooperagio, neste sentido, é, até certo ponto, aquela predis-
posigio exigivel dos especialistas, em face da necessidade de que
suas atividades sejam engrenadas umas as outras, dentro das orga-
nizagGes, através da cooperagio.® E uma atitude que nasce da cons-
ciéncia de interdependéncia* e gera a concordancia do sistema de
coordenagido com o desejo de ser coordenado.®

Dizemos até certo ponto porque consideramos a cooperagao,
da maneira que esta colocada, como processo mais amplo e pene-
trante, transcendendo os limites da coordenac¢io institucionalizada
para projetar-se como um comportamento tipico, resultante da edu-
cagdo, em geral, e do treinamento, em particular, para a fungéo
publica. .

Pensamos, ainda, que, embora a cooperagdo, considerada
como fator atitudinal, constitua requisito para a coordenagio eficien-
te, pode também emergir e desenvolver-se como conseqiiéncia das
praticas coordenativas a que estdo sujeitas as atividades de admi-
nistragdo. Em outras palavras, o mecanismo de coordenagio formal
posto em funcionamento pode agir de tal maneira que oriente os
individuos comprometidos no processo no sentido de desenvolverem
comportamento cooperativo ou de o fortalecerem, quando ja
existente.

II — COOPERACAO E COORDENACAO NA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

1. Panorama Atual

A cooperagido nio ¢ um processo visivel no funcionamento
da administragao publica brasileira. Arriscar-nos-emos a afirmar que

3 TuaompsoN, Victor A, Moderna Organizagcdo. Programa de Publicagées Di-
daticas da Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional,
USAID, Rio de Janeiro, 1967, p. 167.

+ Ibidem, p. 168.
5 Ibidem, p. 168.
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nossa administragdo, bem pelo contrario, prima pela auséncia de
esfdrgo cooperativo, quer no dmbito interministerial, quer dentro dos
proprios setores dos varios ministérios.

Em uma nagdo carente de recursos de téda natureza, essa po-
sigdo, ou melhor, a auséncia de uma consciéncia cooperativa para
enfrentar e solucionar nossos complexos problemas, redunda ndo
apenas em fator que gera ineficiéncia ou pouca eficiéncia, mas se
constitui em forte obstaculo as mudangas que se fazem indispensa-
veis ao desenvolvimento do pais.

Nio existe na administragio brasileira nem a atitude nem o h4-
bito do trabalho em cooperagéo, que leva ao aproveitamento racional
de todos os recursos disponiveis e cria uma consciéncia de grupo.
Diriamos, antes, que nossos habitos e tradi¢des administrativas sdo
marcantemente individuais e isolacionistas.

Na verdade, nem mesmo dispinhamos, até bem pouco, de
uma lei basica da organizagio administrativa brasileira apresentando,
de maneira sistemdtica, principios, diretrizes e normas conducentes a
instituicio de procedimentos administrativos gautados pela coorde-
nagdo, que poderia levar ao aparecimento de atitudes e habitos
cooperativos.

Poder-se-4 argumentar que a coordenagdo, principio por
exceléncia administrativo e instrumento de racionaliza¢io do traba-
lho em grupo, sobretudo nas organizagdes complexas, ndo se con-
funde com a cooperagdo — processo social que vemos desenvolver-se
nos grupos humanos mais simples. Embora isto seja verdadeiro, cre-
mos que a coordenagio, se exercida de maneira metédica e cons-
ciente de nossas fraquezas e necessidades, poderd funcionar como
fator de reeducagio e treinamento do funcionalismo, sobretudo nos
altos niveis de dire¢do, criando atitudes e desenvolvendo habitos
que conduzam & cooperagio como processo comum e precipuo para
encarar e solucionar problemas.

Por isso é que vemos com certo otimismo, neste particular,
o Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispGe s6bre
a organizagdo da administragdo puablica federal e estabelece dire-
trizes para a reforma administrativa.

Esse otimismo se justifica pelo realce dado ao principio da
coordenagdo colocado pela referida lei dentro de sua concepgio
mais moderna de instrumento fundamental de administracio e
govérno.

2. Diretrizes e Perspectivas da Lei de Reforma

Seria dificil estabelecer qual o principio que, dentro do Decre-
to-lei n.° 200, de 1967, esta destinado a imprimir meaior consisténcia
e eficiéncia & administragio publica como sistema instrumental de
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govérno. Nenhum poderd operar, eficazmente, para obtengio dos
fins dltimos da administracio, se considerado ou realizado de ma-
neira isolada.

Todavia, se tivéssemos de estabelecer uma ordem priori-
taria entre ésses principios, para o momento brasileiro, nos inclina-
riamos pelo planejamento e pela coordenagéo como os mais premen-
tes, ndo s6 pelo carater basico que imprimem a agdo administrativa
em qualquer nivel ou 4rea, mas pelo cariter macroscépico que
assumem dentro da Lei de Reforma Administrativa, como possiveis
elementos disciplinadores de mudanga global e ordenada das estru-
turas.

Isso parece ter sido sentido pelos autores da citada lei,
nio s6 pela institucionalizagio do Ministério do Planejamento e
Coordenagdao Geral, como por vérios dispositivos que preconizam,
clara ou tacitamente, a coordenagio das atividades administrativas,
quer dentro do plano do govérno federal, quer entre éste e as de-
mais orbitas governamentais.

Vejamos o conteudo de alguns preceitos do Decreto-lei
n.° 200, de 1967, que tratam, especificamente, da coordenagio, obje-
to particular de nossa anélise:

a) o pardgrafo 1.° do artigo 8.° prevé a realizacdo siste-
mdtica de reuniées das chefias em cada nivel adminis-
trativo dentro de cada Ministério;

b) o paragrafo 2.° do mesmo artigo assegura a coordena-
¢do no nivel interministerial através de reuniées do
Ministério, de reuniées de ministros responsdveis por
dreas dfins e, ainda, pela agio coordenadora que deve
ser exercida pelas Secretarias Gerais e pelos drgdos cen-
trais dos vdrios sistemas;

c) o artigo 9.° prescreve a coordenagio dos drgdos que
operem numa mesma drea geogrdfica a fim de asse-
gurar programacdo e execugdo integradas dos servigos
federais;

d) o paragrafo unico do artigo 9.° preconiza a coordena-
¢do entre drgdos federais, estaduais e municipais in-
cumbidos de atividades idénticas, a fim de evitar dis-
persdo de esforgos e investimentos na mesma drea geo-
grdfica; e

e) o artigo 36 e respectivos paragrafos estabelecem a
possibilidade de designagdo de um Ministro Coordena-
dor para incumbéncias especificas de coordenagio em
assuntos afins ou interdependentes, dentro de qualquer
drea de competéncia dos setores ministeriais, mediante
estreita cooperagdo com os Ministros interessados. (Os
grifos sdo nossos)
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Parece-nos deveras promissora a potencialidade contida
nesses dispositivos da novel lei de reforma. A énfase no principio
de coordenagio ¢é indicio de conscientizagdo de que para adminis-
trar é preciso coordenar e ndo se coordena sem um minimo de coo-
peragéo.

Ainda na Lei de Reforma encontramos trés preceitos que,
se cumpridos, poderdo frutificar no sentido de criacio e desenvolvi-
mento de atitudes e hdbitos de cariter cooperativo, nio apenas
nos niveis mais elevados da Administragdo, mas nos demais niveis,
oferecendo a semente para a configuragdo do funcionalismo como
grupo, com objetivos bem definidos e interésses especificos dentro
da sociedade nacional.

Trata-se de principios que devem orientar a reformulagio
da politica de pessoal no Servigo Civil, insertos no artigo 94, através
do disposto nos itens III, V e XIII, que podem ser enunciados na
forma abaixo:

a) profissionalizagio e aperfeicoamento do servidor pu-
blico;

b) formagio e aperfeicoamento dos quadros dirigentes e
fixacdo de critérios éticos orientadores da conduta de
seus integrantes, com a finalidade de assegurar quali-
dade, produtividade e continuidade & agdo governa-
mental; e

c) estimulo ao associativismo de servidores, para fins
sociais e culturais.

Evidente que as forcas latentes nas referidas disposigdes
legais ndo poderdo modificar a atual situagio como num passe de
mégica. A realizagio plena ou mesmo parcial de tais normas de-
manda condiges sociais, econdmicas, politicas e culturais propicias,
além de tempo. Nao se muda o ethos de um povo por uma lei, mas
por transformagdes culturais que podem ser mais ou menos demo-
radas, dependendo das necessidades, dos meios disponiveis para
sua satisfagdo e das pressdes estruturais internas e externas.

Seja como for, a observincia de tais principios na elaboragio
da politica de pessoal, principalmente o primeiro e o segundo, pare-
ce, podera contribuir para o desenvolvimento de um tipo de com-

6 Talvez j4 pudéssemos apresentar, como exemplo de nova mentalidade que
procura firmar-se no pais, as recentes experiéncias do Govérno Federal
trasladando-se, com seu Ministério, para diversas capitais, a fim de sentir
de perto os problemas regionais para melhor definir diretrizes politico-admi-
nistrativas, experiéncia esta que, sem dudvida, terd ensejado uma visio global
dos problemas de certos setores da administragio e da necessidade de ataca-
los e solucioni-los através de agdio conjunta e cooperativa.
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portamento mais grupal, menos individualista, dentro da administra-
¢do publica brasileira, fomentando, como conseqiiéncia légica, subs-
trato mais favoravel ao sentimento de cooperagdo institucionalizada
(coordenagdo) ou ndo.

3. Tipos de Fatdres que Estimulam ou Impedem a Cooperagdo
Administrativa Inter e Intraministerial

Que tipos de fatéres podem estimular ou impedir a criagéo
e o desenvolvimento de atitudes e habitos de cooperagdo na admi-
nistragdo de um pais?

Segundo a investigagio do Comité de Praticas Administra-
tivas, ésses fatores podem ser considerados em fungdo de duas areas
especificas da administragdo — a administragdo de pessoal e a orga-
nizagdo institucional e respectivo funcionamento.

Esta colocagio afigura-se bastante adequada e interessante
para possibilitar percepgao e andlise do problema dentro do contexto
administrativo propriamente dito, sem, entretanto, prejudicar sua
compreensdao do ponto de vista das varidveis socio-culturais que o
condicionam face a estrutura mais ampla e inclusiva.

4. Fatores de Obstdculo a Cooperacio na Administragdo
Pablica Brasileira

4.1 — Consideragdes preliminares

Vérios obstaculos parecem concorrer para a auséncia de
habitos e clima de cooperagdo entre os funciondrios graduados da
administragdo publica federal nas suas relagdes intra e interminis-
teriais.

Alguns désses ébices se nos afiguram como produtos inevi-
taveis e poderosos da evolugdo administrativa do Yais, na forma em
que se tem processado, sem tradi¢io profissional sistematica que,
por um lado, assegure 2o administrador um minimo de continuidade
e autonomia de agdo e, por outro, lhe permita a utilizagio efetiva
e em grande escala das modernas técnicas de administragio, sobre-
tudo as fundadas nos resultados de estudos e pesquisas das Ciéncias
Sociais.

Em outras palavras, arriscariamos dizer que um dos prin-
cipais obstaculos a existéncia de clima e habitos de cooperagdo é
a falta de preparo para a administragdo publica, dentro de um sen-
tido profissional que se preocupe, prioritariamente, com a formagio
sistematica das chefias e liderancas.
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Néo havendo a preparagio, prévia ou posterior ao ingresso,
para o exercicio da fungfo publica, orientada inclusive por uma
ética prépria, ndo se pode pensar num funcionalismo como grupo
profissional com subcultura especifica e definida, capaz de desen-
volver agdo cooperativa, sendo em situagdes de contato face a face,
no nivel administrativo de execugio. Nao havendo liderangas forja-
das no mesmo sistema de val6res e voltadas para metas comuns,
ndo se pode pensar em desenvolver cooperagio em escala ampla e
multiplicadora, capaz de conduzir a egciéncia administrativa em
térmos de agdo governamental integrada.

Outras barreiras decorrem de situagbes isoladas e especi-
ficas que, embora em determinadas circunstincias se constituam
em pontos de impedimento ou de resisténcia a4 cooperagio, ndo
parecem tio dificeis de ser removidas.

4.2 — Fatéres ligados @ Administragiao de Pessoal

Pelas razbes expostas no inicio déste trabalho, nossa ana-
lise limitar-se-a aos aspectos considerados na pesquisa do Comité.

Dentro de tal esquema orientador, tentaremos identificar e
examinar os fatéres que funcionam como elementos estimuladores
ou obstaculizantes de cooperagdo na administracio publica federal.

A primeira hiE(’)tese implicita na pesquisa é a que busca
explicar a auséncia de habitos e clima de cooperagio pela existéncia
de fatdres de natureza legal representados por diferentes regulamen-
tos, que disciplinam relagbes entre a administragdo e grupos espe-
ciais de funciondrios, principalmente no tocante a recrutamento,
treinamento, promogdes e salarios.

Examinando a situagdo brasileira nesse particular, vemos
que, além de um estatuto bésico, aplicivel a todos os funcionérios
civis da Unido (Lei n.° 1711, de 28 de outubro de 1952), existem
dispositivos legais especificos, destinados a reger relagbes também
especificas de determinados grupos, mas tdo poucos que nido chegam
a se erigir em Obices de maior importincia, considerado o problema
da cooperagdo na administragdo publica em sua globalidade.

Nio obstante, parece oportuna uma tentativa no sentido
de identificar as condigbes vigentes no servigo publico federal, com
referéncia as quatro 4reas da administragdo de pessoal menciona-
das, e ensaiar uma anélise das implicagBes resultantes da legislagdo
que dispde s6bre o assunto.

Para assegurar mais objetividade as observagbes e facilitar
a compreensdo de aspectos intimamente ligados, vamos desenvolver
a matéria dentro de subtitulos especificos, ndo s6 com relagio a
primeira hipdtese como as demais, também implicitamente considera-
das pela pesquisa no campo da administragio de pessoal.
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4.2.1 — Condigbes de recrutamenio ¢ de treinamento

Nio h4, praticamente, no servigo publico federal brasileiro,
condigbes especiais de recrutamento para quaisquer carreiras, salvo
as decorrentes das leis regulamentadoras das profissdes liberais que,
de regra, se resumem na exigéncia de diploma concedido por
escola legalmente reconhecida.

O preceito constitucional que assegura o acesso aos cargos
publicos a todos os brasileiros estabelece uma amplitude que nio
tem sido restringida pelo legislador comum, sendo para os casos das
profisses liberais regulamentadas. No mais, com exceg¢do dos limites
de idade e das condigbes de ordem geral previstas no Estatuto dos
Funcionérios Pablicos Civis da Uniao? (ser alfabetizado, possuir
titulo de eleitor, certificado do servigo militar, etc.), ndo se pode
falar em tipos especificos de recrutamento para a fungio publica.

A éarea onde se recruta para os cargos de provimento efe-
tivo é — pode-se afirmar — a mais ampla e heterogénea possivel.

Talvez a tnica excegio seja o recrutamento para o cargo
de Diplomata que, a par de exigéncias especiais, é seguido de um
treinamento de dois anos, através de cursos, findos os quais se veri-
fica se o candidato esti ou nio apto a ingressar na carreira.

Em época mais recente, a Lei n.° 4878, de 3 de dezembro
de 1965, ao reestruturar a Policia Federal, estabeleceu também a
necessidade de formagdo especial para ingresso nas carreiras do
grupo policial.

Quanto aos cargos e fungdes de chefia de todos os niveis,
somente com o Decreto-lei n.° 200, de 1967, se cogita de estabelecer
uma é4rea de recrutamento em que, ao lado de condigbes ja requeri-
das antes, se evidencia a preocupagio com exigéncias que se refe-
rem, especificamente, ao preparo para o desempenho da fungio.

Na verdade, j4 a Lei n.° 3780, de 12 de julho de 1960,
que instituiu o Plano de Classificagio de Cargos para o servigo
publico federal civil fizera, de maneira expressa e um pouco mais
ob}jeh’va, uma delimitagio de tal drea. Assim é que o artigo 7.° da
reterida lei, ao fazer a distingdo entre os cargos de diregio superior
e intermediaria, de provimento em comissio, determinava que os
primeiros seriam providos mediante livre escolha do Presidente da
Republica, dentre pessoas que satisfizessem os requisitos gerais para
investidura no servigo publico, bem como possuissem experiéncia
administrativa e competéncia notéria e, os segundos, dentre funcio-
ndrios que tivessem dado provas de sua eficiéncia e capacidade.

Relativamente ao nivel da chefia imediata, desempenhada
através da chamada fungfio gratificada, previu a mencionada lei,

7 Lei n° 1711, de 28 de outubro de 1952.



20 ARTIGOS R.AP. 3/68

reproduzindo disposi¢do regulamentar anterior, a necessidade de
observar-se a correlagio entre as atribui¢des da chefia e as do cargo
efetivo do candidato & sua investidura.

Vé-se, pois, que, com referéncia as chefias, também nio se
pode falar, ainda, de exigéncias especiais de recrutamento. As con-
digbes fixadas para os cargos de diregéo sio muito vagas e aleato-
rias. Para as chefias imediatas nao se chegou a criar a 4rea preco-
nizada pela citada lei, porquanto, embora regulamentados os dispo-
sitivos pertinentes ao assunto, pouco depois de entrar em vigéncia
o respectivo decreto, outro decreto sustava, por tempo indeterminado,
a exigéncia da correlagdo.

Agora, com o Decreto-lei n.° 200, de 1967, vislumbra-se uma
mudanga na diretriz do recrutamento para os cargos e fungdes de
chefia, pelo menos no tocante aos cargos de diregdo intermediaria
e as fungdes de chefia imediata.

Com efeito, diz, textualmente, o artigo 101 da citada lei:

“Ressalvados os cargos em comissio definidos em ato do
Poder Executivo como de livre escolha do Presidente da
Republica, o provimento em cargos em comissdo e fungdes
gratificadas obedecera a critérios que considerem, entre
outros requisitos, os seguintes:

I — pertencer o funcionario aos quadros de servidores efe-
tivos, ocupando cargo de nivel adequado e cujas atri-
buicoes guardem relagdo com as da comissdo ou fun-
¢do gratificada;

IT — comprovagdo de que o funciondrio possui experiéncia
adequada e curso de especializagio apropriado ao de-
sempenho dos encargos da comissdo, considerando-se
satisfeito o requisito se o funciondrio se submeter a
a processo de aperfeicoamento, nas condigdes e oca-
siao em que for estipulado.”

(Os grifos sdo nossos)

E ainda na Lei de Reforma que se manifesta, pela primeira
vez, a preocupagio por constituir-se um corpo de assessores de alto
nivel, cujo recrutamento e sele¢do, a cargo de um Centro de Aper-
feicoamento criado também pela mesma lei junto ao DASP, devem
processar-se mediante critérios especiais e para os quais se prevé
treinamento e aperfeicoamento continuo.®

No servigo publico federal brasileiro, excetuando os dois
casos citados, de Diplomata e do Servi¢co Policial, o esférco desen-

8 Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, artigo 124 e paragrafos.

BIBLIOTECA MARIO HENRIQUE SIMONSEN
FUNDAGAO GETULID VARGAS
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volvido pelo Ministério da Fazenda, ultimamente, para treinar can-
didatos aprovados em concursos para as carreiras fiscais, ao entrarem
no exercicio dos cargos e mais algumas experiéncias esporadicas, ®
nio ha treinamento prévio.

O treinamento posterior existe, mas de maneira assistematica e
sem ser orientado para objetivos determinados, salvo raras iniciativas
isoladas da Escola de Servigo Publico do DASP ou de érgdos espe-
cificos de alguns Ministérios, através dos chamados cursos de treina-
mento em servico.?

Ressente-se o servigo publico federal de uma politica de
treinamento que o conceba e utilize como fator de dinamizagio e
eficiéncia administrativa, integrando-o, a0 mesmo tempo, dentro do
verdadeiro espirito do sistema do mérito, mediante sua transformagéo
em principal veiculo de desenvolvimento e progresso profissional do
funcionario.

Como se vé, sem grande esfor¢o nao se poderia imputar a
condigbes especiais de recrutamento e treinamento a auséncia de
clima e habitos de cooperagio entre os funcionérios graduados no
servico publico federal brasileiro, porque, praticamente, essas con-
di¢Ges ndo existem.

Entendemos, alids, que justamente a ndo-exigéncia de requi-
sitos especificos para recrutamento e a falta de treinamento siste-
matico e bem orientado para a geréncia da coisa publica se consti-
tuem em fatdres de entrave a criagio e ao desenvolvimento de uma
mentalidade grupal, predisposta ao procedimento cooperativo.

4.2.2 — Condicoes de promogdo e de saldrio

Examinemos, agora, a administracdo do pessoal civil para
verificar se h4 grupos privilegiados no que concerne aos respectivos
sistemas de promocio e de salarios e, em caso positivo, se isto cons-
titui Obice a4 cooperagdo inter e intraministerial.

Com referéncia a promogdes, vigora para todo o funciona-
lismo publico federal o mesmo sistema, que se baseia nos critérios
de merecimento, (aferido através de um tnico boletim de mereci-
mento) e de antigiiidade.

9 O DASP realizou cursos especiais destinados a candidatos a concursos para
sua antiga série funcional de Assistente de Administracdo. Também a Escola
de Aperfeicoamento, do Departamento de Correios e Telégrafos, ministrou
cursos preparatdrios para candidatos a concurso para algumas de suas car-
reiras especificas, como Postalista.

10 Os referidos cursos funcionam dentro do horrio de expediente e o tempo
néles consumido é considerado efetivo exercicio, por forca de dispositivo
regulamentar. S3o ministrados na prépria Escola de Servico Publico ou
nos Ministérios. Além désse tipo, a Escola de Servico Puablico ministrou
cursos por correspondéncia e fora do horirio de expediente.
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A estrutura das série de classes é idéntica em todos os
Ministérios, em decorréncia do sistema de classificagio de cargos,
e ndo existem condigdes especiais para ésse ou aquéle grupo de
funcionérios, as quais se pudesse, talvez, atribuir cariter obstativo
a cooperacio.

O que pode ocorrer, neste particular, é, em certos momen-
tos, as promogdes se processarem mais rapidamente num ou noutro
Ministério, em carreiras especificas ou gerais. Mas isto é um acon-
tecimento fortuito, dependente de fatbres tais como taxa de mobili-
dade, niimero de cargos das séries de classes, tratar-se de Ministério
ndvo ou antigo, enfim, da composicio dos quadros, tanto do ponto
de vista numérico dos cargos das respectivas séries, quanto de de-
terminados aspectos, sobretudo etérios, referentes a seus integrantes.

No tocante a grupos privilegiados quanto a salarios, pode-
mos assinalar dois casos, ambos da administracdo direta: as carreiras
fiscais do Ministério da Fazenda e as carreiras juridicas. dissemina-
das por todos os Ministérios, mas preponderantes, também, no Mi-
nistério da Fazenda.

Fvor

Em decorréncia do regime de remuneracio especial a que
estio sujeitas, as carreiras ou, empregando a terminologia do Plano
de Classificagio de Cargos, as séries de classes de Agente Fiscal
do Impdsto de Renda, Agente Fiscal de Rendas Internas, Agente
Fiscal do Impésto Aduaneiro e Fiscal Auxiliar de Rendas Internas
gozam de situagio econdmico-financeira altamente vantajosa em
relagio a todo o funcionalismo, nio sé do préprio Ministério da
Fazenda, mas também dos demais Ministérios e 6rgios federais.

Da superioridade salarial resulta, naturalmente, a formagio
de varios grupos fechados que lutam pela manutencio ou ampliacio
dos privilégios e pelo poder no referido Ministério, através do exer-
cicio dos cargos-chave de sua administragio.

Temos, désse modo, dentro do Ministério da Fazenda, va-
rios “nosso grupo”, cada um desenvolvendo elevado grau de soli-
dariedade interna e se fechando as investidas dos outros grupos,
notadamente representados pelos integrantes de carreiras de atri-
buigdes gerais ou mesmo especificas do Ministério, ndo contempla-
das com o sistema de incentivos nas mesmas propor¢bes que as do

grupo fiscal .11

11 Todos os funcionirios do Ministério da Fazenda percebiam incentivos fi-
nanceiros sob a forma de percentual sbbre a arrecada¢io. Esta vantagem
foi extinta pelo Decreto-lei n.° 200, de 1967, que prevé sua absorcio
gradativa pelos aumentos de carater geral que forem concedidos ao fun-
cionalismo. Entretanto, varios anteprojetos de lej ji foram apresentados
ao Legislativo, visando a restabelecer a vantagem.
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Por isso tudo, assume o Ministério da Fazenda feigdo in-
confundivel dentro da administragio piiblica federal, onde luta por
manter mais alto o status especial que, inegavelmente, possui entre
os demais Ministérios.

Todos que conhecem um pouco da histéria administrativa
do pais sabem das varias tentativas feitas pelo referido Ministério
no sentido de arrebatar ao antigo Departamento Administrativo do
Servigo Publico a fungdo orgamentaria, sem divida a que empres-
tava maijor prestigio ao 6rgdo de administragio geral, finalmente
perdida para o novel Ministério do Planejamento e Coordenagio
Geral, que se apresenta como sério rival do Ministério da Fazenda
na disputa de status.

Voltando a nosso objeto de anilise, parece, pois, que, em
decorréncia das condigbes especiais e dispares de remuneragao exis-
tentes no Ministério da Fazenda, possui éle posi¢io marcantemente
competitiva tanto no plano externo como no interno: isolacionista
em relagdo ao resto dos Ministérios e érgios federais, circunstincia

ue, é Obvio, ndo propicia atitudes nem hébitos cooperativos; divi-
g.ido, internamente, em grupos com interésses diversos e bem defi-
nidos, com poucas razdes para desenvolverem ampla agio conjunta
cooperativa, salvo quando se trata de resguardar o interésse e o
prestigio do Ministério como grupo tnico, frente ao resto do funcio-
nalismo publico federal.

Esse cariter do Ministério da Fazenda é fortalecido pela
presenca, em sua estrutura, da Procuradoria-Geral da Fazenda Na-
cional, onde, como j4 dissemos, concentra-se grande nimero de car-
gos de natureza juridica, representados pelos Procuradores e Assis-
tentes Juridicos.

Submetidos também a plano salarial préprio, com venci-
mentos bem superiores aos dos demais cargos que exigem formagéo
universitaria, 12 os funciondrios das referidas denominagbes se cons-
tituem num grupo compacto cujo poder e influéncia se evidenciam
na posi¢do que conseguiram e continuam detendo no servigo piblico
federal, mesmo agora, quando os reclamos da tecnologia tornam
imperativa a valorizagio, em térmos de salario e de prestigio, de
profissdes mais novas.

Nao podemos afirmar, com seguranga, que os ocupantes
dos cargos juridicos se constithtam em elementos obstaculizantes da
cooperagdo, pela situagdio privilegiada de que desfrutam, mas po-
demos admitir, com alguma probabilidade de acérto, que, em certos
momentos, possam revestir ésse carater, se virem ameacados, direta

12 Além do vencimento, os procuradores da Fazenda Nacional tinham parti-
cipagdo na cobranga da Divida Ativa da Unifio, vantagem também extinta
pelo Decreto-lei n.° 200, de 1967.
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ou indiretamente, os privilégios de que gozam, nido apenas com refe-
réncia a saldrio como a férias, por exemplo, cujo periodo correspon-
de ao débro do das demais categorias de funcionarios.

4.2.3 — Estratificagdo no dérgdo administrativo

Outra hipétese sdbre a qual se procura pesquisar possiveis
fatdres explicativos da auséncia de cooperagio é a existéncia de
processos de estratificagdo dentro do 6rgio administrativo, que o
levam a constituir-se num grupo formado por outros grupos homo-
géneos, com tendéncias 2 protegio intragrupal e ao antagonismo in-

tergrupos.

Embora se procure examinar aqui o problema da estratifi-
cagio apenas no 6rgio administrativo, que no caso do Brasil cor-
responde ao ex-Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP), vimos que as condigBes especiais de salérios vigorantes
para certas categorias de funcionarios conduzem a determinadas for-
mas de estratifica¢io, mormente no Ministério da Fazenda, as quais
se caracterizam, justamente, pelo desenvolvimento do sentimento de
defesa em relacdo aos membros do préprio grupo e de hostilidade
aos dos grupos estranhos.

No antigo érgdo central de administragdo geral (apds a
Reforma, é6rgio central de pessoal, apenas),'? poderiamos, parece-nos,
identificar dois processos diversos de estratificagdo.

O primeiro, envolvendo o pessoal de todo o érgdo, resul-
tante das func¢Ges normativas e de contréle de um departamento
dessa natureza e, principalmente, talvez, do relativo isolamento em
que o DASP funcionou quase sempre. Orgio central de vérios siste-
mas de administracdo-meio, ndo desenvolveu o DASP, entretanto,
sentimento de cooperagio em grau satisfatério, capaz de uma inte-
ragio mais proficua e de uma consciéncia mais esclarecida sébre o
seu papel na administragio publica federal.

O predominio dos aspectos impositivos sébre os cooperati-
vos — que talvez se expliquem pelas préprias condigbes estruturais
da administragdo publica brasileira — redundou na cristalizacdo de
uma atitude chamada “daspiana”, a qual de certa maneira, concor-
reu para a configuragio do DASP e seu pessoal como um grupo
especifico dentro do servigo publico, freqilentemente combatido e
temido pela maioria do funcionalismo civil.

13  As outras atividades auxiliares continuam organizadas em sistemas, mas
os respectivos ‘6rgdos centrais incluem-se na estrutura de Ministérios di-
Versos.
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O segundo processo de estratificagio ocorreu dentro do
proprio Departamento e, a nosso ver, comegou com a implantagao
do Plano de Classificagdo de Cargos, agravando-se, primeiramente,
com o seccionamento das Divisdes, em conseqiiéncia da mudanga
para Brasilia e, depois, com as readaptagdes.

Anteriormente ao Plano de Classificagio de Cargos, ! ha-
via no DASP, além das carreiras auxiliares (Oficial Administrativo,
Escriturdrio, Datilégrafo, Arquivista, etc.), a carreira de Técnico de
Administracio e a série funcional de Assistente de Administrago.
Estas duas possuiam atribuigGes e responsabilidades semelhantes e,
na pratica, distinguiam-se apenas por ser a carreira de Técnico de
Administragdo criada por lei e exigir defesa de tese para ingresso,
enquanto a série de Assistente de Administragio era criada por de-
creto do Poder Executivo e néo exigia defesa de tese, mas sdmente
provas escritas andlogas as exigidas para aquela. Mesmo os venci-
mentos eram iguais, porém os ocupantes da primeira eram funcio-
nérios e os da ultima extranumerarios-mensalistas.

Baseando-se a classificagdo nas atribuicGes e responsabili-
dades dos cargos, tanto os cargos de Técnico de Administragdo
quanto as funges de Assistente de Administra¢do, foram enquadra-
dos na série de classes de Técnico de Administragio.!s

Tal medida ndo foi bem aceita pelos antigos Técnicos de
Administra¢do, de modo geral, e talvez isto se explique, em parte,
pelo fato de alguns Assistentes nido terem prestado concurso para
ingresso.

Conquanto, na ocasido, a maioria dos Técnicos de Admi-
nistragio se encontrasse fora do DASP, requisitada por outras enti-
dades de administracio direta e indireta, facilmente se notava a
irritagio dos que 14 permaneceram e que viram, no fato, um des-
prestigio para a antiga carreira. Essa insatisfacdo manifestava-se em
comentarios, num certo isolamento e na denomina¢io moderna, mas
intencionalmente pejorativa, com que alguns se referiam aos novos
Técnicos: “Técnicos Bossa Nova”.

Com a mudanga para Brasilia, ocorreu outro seccionamento
do pessoal do DASP. Planejada deficientemente (o que, alids, néo
aconteceu s6 com o DASP, mas com todos os 6rgaos federais), ndo
atentou a mudanga para os problemas do pessoal que, nio podendo
acompanhar as respectivas Divisdes, permaneceu no Rio de Janeiro.

14 O Plano de Classificagio de Cargos foi aprovado pela Lei n.° 3780, de
12 de julho de 1960.

15 O enquadramento nio constava do anteprojeto de lei enviado pelo Exe-
cutivo, mas foi efetuado mediante emenda apresentada por uma das Casas
do Congresso.
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Colocados nos poucos érgaos que aqui restaram ou deixa-
dos entregues a si préprios, muitos funcionarios qualificados ficaram,
praticamente, sem ter o que fazer. Ninguém cuidou de aproveita-
los, num desperdicio de recursos humanos que sé mesmo uma ad-
ministragdo subdesenvolvida pode explicar.

Paralelamente, tinha inicio, no DASP, o processamento das
readaptagbes previstas na Lei n.° 3780, de 1960, e com elas a for-
macdo de uma nova “casta” dentro do Departamento — a dos Assis-
tentes Juridicos. Técnicos antigos e novos, portadores do diploma
de bacharel em Direito, transformaram-se em Assistentes Juridicos,
com vencimentos equivalentes mais ou menos ao ddbro dos atribui-
dos aos Técnicos de Administragio, que exerciam e continuaram
exercendo fungbes iguais as dos novos Assistentes, mas que ndo
podiam readaptar-se por nio serem diplomados em Direito.

Esta situacdo gerou profundo desinimo e mal-estar, prin-
cipalmente porque a maioria dos Técnicos possuia também forma-
¢ao de nivel superior, fora selecionada por critérios idénticos e exe-
cutava trabalho igual.

Somando-se éste fato, que atingiu sobretudo o pessoal do
Rio de Janeiro, ao desprestigio, ao alijamento do processo de traba-
lho e & marginalizagdo em que tinha sido deixado com a separagdo
geografica, assistimos, entdo, a formagdo nitida de dois grupos den-
tro do DASP, cujas motivagGes e interésses teriam, necessariamente,
que ser distintas e. até certo ponto, conflitantes.

Resumindo, atrevemo-nos a afirmar que até mais ou menos
1961 (mudancga para Brasilia e inicio das readaptagdes), o Depar-
tamento Administrativo do Servigo Publico apresentava certas ca-
racteristicas de estratificagdo no conjunto dos demais érgiaos da ad-
ministragio publica federal, as quais decorriam de suas préprias fina-
lidades e do tipo de relagbes externas desenvolvidas em seu funcio-
namento. Do ponto de vista interno, entretanto, ndo se notavam,
ainda, processos estratificadores, podendo-se dizer que existia no
érgio clima cooperativo e de solidariedade que podia ser explicado
por dois fatdres, principalmente: a circunstincia de quase todos os
funcionérios do DASP serem concursados (os ndo concursados cons-
titulam excegbes rarissimas) e o préprio sentimento de que o érgio
gozava de posi¢do singular e, até certo ponto, poderosa, dentro da
administragdo piblica. O que, do ponto de vista externo, era fator
de estratificagdo, era, internamente, elemento de agregagio e soli-
dariedade. Com a estratificagio em grupos distintos, ocorrida, sobre-
tudo, por causa das readaptagbes e da mudanga, o clima de coope-
ragio que, sem duvida, permitia ao 6rgio agdo mais eficiente, atra-
vés de maior e melhor aproveitamento dos recursos humanos, quase
desapareceu.
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4.2.4 — Mobilidade de funciondrios

Outro ponto que merece também ser examinado é o das
condi¢bes de mobilidade dos funcionarios graduados, face as bar-
reiras existentes entre os diferentes 6rgios e suas implicagbes no
problema da cooperagio.

Parece que, de certa maneira, a existéncia de uma legisla-
¢do que favoreca a mobilidade de funcionirios dentro do mesmo
Ministério ou entre Ministérios diferentes age no sentido de propiciar
atitudes e hébitos cooperativos, enquanto uma legislagio rigida fun-
ciona como obsticulo a sua ocorréncia.

Em nosso caso, o sistema de séries de classes e classes
singulares de atribuigbes e responsabilidades muito limitadas e es-
pecificas, os quadros privativos de cada Ministério e, ainda, uma
legislacdo rigorosa sébre o assunto, tornam impossivel qualquer mo-
bilidade de funcionérios, graduados ou néo, entre as diversas Secre-
tarias de Estado, salvo através de transferéncia, forma especial de
movimentagdo que ndo visa a fomentar o processo de cooperagio,
nos térmos considerados pela pesquisa.

E verdade que dispomos da requisicio — tipo de mobili-
dade que consiste em “emprestar” o funcionirio, por tempo deter-
minado, para prestar colaboragéo técnica ou, por periodo indetermi-
nado, para exercicio de cargo ou fungio de chefia de qualquer nivel
— porém, seu carater eventual e bem definido ndo lhe d4 potencia-
lidade muito consideradvel de funcionar como instrumento sistema-
tico gerador e ampliador de cooperagio intra e interministerial.

Deve-se notar, no entanto, que mesmo havendo disposi¢des
legais mais flexiveis, existiriam sempre limitagbes a mobilidade, de-
correntes das préprias especializagbes profissionais que, por sua vez,
tém origem nos fins diferentes e especificos dos Ministérios.

4.2.5 — Outros fatéres

Sob éste titulo genérico examinaremos alguns aspectos que,
em certa medida, podem ser considerados pertencentes a 4rea da
administragio de pessoal nido formalizada em leis ou regulamentos.

Trata-se de saber se a auséncia de clima e de habitos de
cooperagdo, em nosso meio administrativo, pode ser explicada pela
falta de visdo global da politica do Govérno por parte dos funcio-
narios graduados e se isto se deve a fatdres especificos, como: ca-
réncia de informagGes sobre medidas de natureza politica, treina-
mento muito especializado em detrimento dos conhecimentos de ad-
ministragio geral e auséncia ou raridade de contatos entre os fun-
cionarios.
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Parece fora de davida que a falta de visdo global da poli-
tica do Govérno pelos funcionérios graduados, principalmente diri-
gentes, contribui também para obstar o desenvolvimento da coope-
ragdo, com especialidade entre os diferentes Ministérios.

Entretanto, diriamos que entre nés essa alienagdo do pro-
cesso politico governamental parece originar-se, em primeiro lugar,
da prépria circunstincia de nao se exigir do administrador publico
formagio especifica e, depois, da inexisténcia de programa perma-
nente de treinamento, orientado nesse sentido, o qual para ser efi-
ciente, teria, necessariamente, de considerar o problema dos contatos
e das comunicagbes entre funcionirios responsaveis pela execugdo
da politica do Govérno, tanto no 4mbito ministerial como intrami-
nisterial.

5. Fatéres Ligados a Organizagdo Institucional e Fun-
cional.

A semelhanc¢a do que fizemos com referéncia & administra-
¢do de pessoal, tentaremos identificar e analisar, na administracdo
publica brasileira, aquéles aspectos institucionais e funcionais con-
siderados na pesquisa do Comité como possiveis fatbres obstativos
a criagdo e ao desenvolvimento de cooperagéo intra e interministerial.

A primeira indagagdo que se faz diz respeito a existéncia
de drgdos diversos, dotados de relativa autonomia, que se incumbem
de funcgdes idénticas ou semelhantes, e 4 maneira pela qual tal
conjuntura pode afetar o processo cooperativo.

No servigo publico federal essa situagio é digna de nota.
A necessidade de interven¢do do Estado para disciplinar relagGes
em setores de atividades antigas e novas do pais tem levado a ad-
ministragdo a ampliar seu campo de agfio, o que, entretanto, nem
sempre ocorre de maneira bem planejada.

Em conseqiiéncia, nio poucas vézes assistimos a criagdo de
érgdos para atender a objetivos j4 incluidos nas finalidades de érgéos
existentes ou que, por sua natureza, poderiam néles se incluir.

Essa pratica de criar érgios para o desempenho de fungdes
idénticas ou analogas parece contribuir para dar certa estratificacio
organizacional, com dispersdo de recursos materiais e humanos o
que, naturalmente, néo ajuda & ag@io cooperativa na forma desejada
e necessaria em um pais como 0 nosso.

Nos ultimos anos nota-se uma tendéncia para fundir repar-
ticbes e drgaos com fungbes iguais, semelhantes ou afins ou extin-
gui-los mediante transferéncia das respectivas fungdes para outros
orgios existentes. Exemplo disto é a criagio de entidades como o
Instituto Nacional da Previdéncia Social, o Banco Central da Re-
publica, a Superintendéncia da Reforma Agraria, depois desmem-
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brada em Instituto Brasileiro da Reforma Agraria, e Instituto Na-
cional de Desenvolvimento Agrario, para ndo citar outros. Essa ten-
déncia que parece ter-se acentuado nos derradeiros meses do Go-
vérno Castello Branco, através da expedigdo de decretos-leis, per-
siste na Lei de Reforma (Decreto-lei n.° 200, de 1967), onde se
encontra a primeira tentativa de organizagio sistematica das ativi-
dades especificas ministeriais em grandes setores, baseada na afini-
dade e interdependéncia dos assuntos, e a norma clara contida no
Artigo 154 da referida lei, estabelecendo a maneira legalmente habil
para se proceder a reorganizacio administrativa dentro dessa orien-
tagao.1®

Nio dispomos de dados concretos que permitam dizer se
tais medidas estao atingindo os objetivos colimados, mas cremos ser
éste procedimento um dos meios mais eficazes para aproveitamento
racional e eficiente dos recursos disponiveis e, quigd, um caminho
para fomentar cooperagio.

A auséncia, a precariedade e o formalismo das comunica-

¢Oes inter e intraministeriais parece outro fator capaz de concorrer

a explicar a inexisténcia de clima cooperativo. No caso do Brasil

éle é bem sensivel, como conseqiiéncia natural do carater rigida-

mente formalistico de nossa organizagio administrativa, onde os

aspectos comportamentais sempre estiveram relegados e obscureci-
dos pelas preocupagdes de estrutura.

Vejamos, por fim, se podemos atribuir, de algum modo, a
auséncia de cooperagao no servigo publico a pratica do Govérno de
confiar tarefas importantes a instituicdes ou grupos estranhos aos
quadros administrativos, em primeiro lugar, e, em segundo, a parti-
cipagdo mais ou menos decisiva de grupos de pressao na formulagio
da politica em nivel governamental.

A primeira hipétese parece ndo ser pertinente & adminis-
tragdo publica federal brasileira, onde uma das caracteristicas tem
sido a execugdo direta, ou através de instituigGes de carater publico,
de todas as tarefas governamentais, mesmo aquelas que, por sua

\

natureza, poderiam ser entregues a iniciativa privada.l” Essa ten-

18 £ o seguinte o texto do art. 154:
“Os decretos e regulamentos expedidos para execucio da presente lei dis-
pordo sébre a subordina¢io e vinculagio de érgdos e entidades aos diver-
sos Ministérios, em harmonia com a 4rea de competéncia déstes, discipli-
nando a transferéncia de repartigdes e 6rgaos.”

17 Notam-se, no periodo correspondente ao Govérno Castello Branco, os pni-
meiros sinais para mudar essa orientagdo, através da transformacio de
algumas autarquias em sociedades de economia mista, de servigos de
administragdo direta em fundagbes, da criagio de emprésas publicas e
extensio do regime das leis trabalhistas a servidores autirquicos, sobretudo
da 4rea bancéria.
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7

déncia, que gara muitos é responsavel, em grande parte, pelo em-
perramento da mé(gllsina administrativa, talvez s6 se altere, agora,
por forga de certos dispositivos do Decreto-lei n.° 200, especialmente
o artigo 10 e seus pargrafos, que tratam da descentralizago.

Quanto a segunda hipétese, ndo cremos que a participagdo
mais ou menos decisiva de tais grupos na formulagdo da politica
em nivel governamental atue como obsticulo & existéncia de clima
cooperativo entre as chefias de cipula dos Ministérios, pelo menos
de forma permanente.

Por certo que, sendo as chefias de nivel superior providas
por qualquer cidadao brasileiro, através da livre escolha do Presi-
dente da Republica, em Zl-gumas ocasides ésses dirigentes podem
representar interésses especificos de determinados grupos de pressio
e dificultar a agdo cooperativa que porventura exista ou deva existir
entre Ministérios.

Considerando, todavia, que fatéres désse tipo sdo inerentes
a administra¢do no nivel em referéncia, pensamos que sua influéncia
poderia ser neutralizada, em boa parte, mediante o desenvolvimento
de mecanismos adequados a criagdo de mentalidade cooperativa
entre os funcionarios publicos. Para isto, porém, é necessrio educar
para a fungdo publica e fomentar o espirito de grupo entre o fun-
cionalismo.

III — ALTERNATIVAS PARA A CRIACAO DE MENTALIDADE
COOPERATIVA NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASI-
LEIRA

Pode-se fazer algo no sentido de criar condigbes propicias
a cooperagio na administragdo publica brasileira?

Se isto deve ser tentado, que alternativas, dentre as suge-
ridas na pesquisa exploratéria do Comité, parecem mais adequadas
a nosso caso e que estratégias devem orientar sua adogio?

Reiterando ponto de vista ji expendido, acreditamos que s6
através de processo educativo sistematico, visando, primordialmente,
ao preparo para a fungio publica, poderemos criar atitude favoravel
a cooperagido como procedimento habitual, necessirio a uma admi-
nistragdo mais eficiente.

E 6bvio, no entanto, que é&sse processo, além de demandar
tempo para fazer sentir seus resultados requer se adotem, paralela
e permanentemente, outras medidas capazes de erguer e manter,
sbbre essa base, um sistema de relagbes sélido, mas adaptavel as
exigéncias da organizagio administrativa brasileira e as mudangas
que se devam introduzir em sua estrutura para atender aos recla-
mos do desenvolvimento nacional.
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E evidente, ainda, que tais medidas devem ser escolhidas
e adotadas em fungio de nossa realidade administrativa atual, de
modo que lhes possamos dar condigbes de funcionalidade e ndo as
transformarmos em outros instrumentos meramente formais, sem
possibilidades de realizagdo dentro do contexto sécio-cultural bra-
sileiro.

O problema nio se reduz, entretanto, a questio da ade-
quabilidade. Nao menos importante é considerar que quaisquer me-
didas, implicando em mudang¢as numa estrutura arcaica, profunda-
mente marcada pelo empirismo, pela improvisagdo e pelo individua-
lismo, vio encontrar barreiras que s6 podem ser vencidas pela agio
tenaz, mas gradual, dentro, portanto, de prazos que variardo entre
médios e longos.

Devemos, mais uma vez, alertar os leitores que, nao estando
nossa andlise alicercada em pesquisa empirica orientada para ésse
fim, as opinides externadas se baseiam menos em experiéncias ocor-
ridas na administragio publica brasileira do que em conjecturas
inspiradas na percepgéo pessoal que temos sdbre esta administragao,
representando, portanto, apenas um esférgo de carater refletivo em
térno do assunto.

Com o intuito de possibilitar unidade de visdo e de avalia-
cdo das observagdes, examinaremos as alternativas dentro de esque-
ma idéntico ao que usamos na parte anterior déste artigo.

1. Alternativas ligadas & administragdo de pessoal.

1.1 — Medidas relacionadas com recrutamento e trei-
namento.

Poder-se-a4 desenvolver e melhorar as condigbes de coope-
ragido na administragio publica brasileira, mediante exigéncia espe-
cial de recrutamento para a totalidade ou parte dos cargos e fungdes
mais elevados, reservando-os para os formados por escolas de admi-
nistragdo ou universidade de reconhecido conceito?

Repetidas vézes expressamos, neste artigo, opinido de que
a auséncia de clima cooperativo entre nds decorre, principalmente,
da falta de formagdo para o servigo publico. Assim, ndo ha duavida
de que consideramos valida a alternativa, para o caso brasileiro, mas
com certas restrigdes.

A tendéncia para exigir dos ocupantes das posigdes mais
elevadas na administragio, razodvel conhecimento administrativo, es-
bogada no Decreto-lei n.° 200, e por outro lado, a recente regula-
mentagdo profissional do Técnico de Administragéo, J)odem, num
futuro mais ou menos préximo, mostrar a necessidade de que certos
cargos sejam exercidos por pessoas com formagdo de administrador.
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Nio cremos, contudo, que tal exigéncia devesse ter carater
geral, pelo menos por algum tempo, ndo s6 porque muitas de nossas
escolas superiores de administragdo sdo novas e carecem, ainda, de
melhor entrosamento entre os ensinamentos técnicos e a complexa
realidade do servigo publico, como porque haverd sempre cargos
da alta administracio em que a formacdo basica exigivel sera de tipo
especifico, dentro, portanto, de outros campos profissionais.

Além do mais, achamos que nem o Brasil possui profissio-
nais de nivel superior em nimero suficiente para estabelecer discri-
minacio de conceito entre suas escolas universitarias, nem isto se
coadunaria com o espirito democratico que orienta o ingresso no
servico publico brasileiro. Mais adequado, talvez, seria estabelecer
como exigéncia de recrutamento a formagdo em curso superior e,
dentro dessa area, selecionar os mais aptos para a administracio
publica e dar-lhes treinamento especial em nivel de poés-graduagio.

Vejamos, agora, as alternativas que consideram formas es-
peciais de treinamento como possiveis instrumentos propiciadores de
atitudes e hdbitos de cooperagio.

A primeira, que preconiza treinamento inicial idéntico para
os recém-admitidos nos diferentes Ministérios, parece medida de
grande alcance para gerar e melhorar as condigdes cooperativas en-
tre os funcionarios, mas no caso do servigo publico federal nao sabe-
mos se, atualmente, seria exeqiiivel. Dadas a especificidade e a pri-
vatividade de muitas séries de classes, seria extremamente dificil,
sendo impossivel, dar treinamento idéntico a todos os seus integran-
tes, por ocasido do ingresso no servigo publico.

Mais viadvel e efetivo seria, talvez, ésse treinamento em
cada Ministério, reunindo grupos funcionais, de acoérdo com o rela-
cionamento e a interdependéncia das respectivas atribuigGes.

Uma variante, ou melhor, uma complementacio disto, seria,
num segundo estagio, o treinamento por 4areas de atividades afins,
correlatas ou interdependentes, abrangendo funcionarios de diferen-
tes Ministérios, incumbéncia que poderia ser deferida a Escola de
Servigo Publico do DASP, a qual passaria a funcionar como uma
escola de formagdo profissional para a administragdo publica, em
nivel médio.

Outra alternativa que se afigura das mais aconselhaveis e
mais eficientes para gerar clima propicio 4 cooperagdo consiste em
adotar “uma politica permanente e ativa de treinamento apés a
admissdo do pessoal de alto nivel, particularmente por meio da or-
ganizagdo de cursos ou de seminarios, dos quais participem varias
repartigdes” .



R.AP. 3/68 COOPERACAO E EFICIENCIA 33

Esta parece ser a linha norteadora da preparagio e do
aperfeicoamento para o exercicio da chefia no servigo publico fe-
deral, como se apresenta no Decreto-lei n.° 200, e entendemos cons-
tituir uma das medidas mais adequadas ao caso brasileiro e de maior
viabilidade, principalmente se ésse treinamento for planejado e de-
senvolvido com plena utilizagdo da experiéncia de muitos, funcio-
narios publicos ou ndo, e do conhecimento cientifico e sistematico
representado pelas escolas de administragdo publica, institutos e ou-
tras associages dedicadas ao estudo administrativo.

Somos de opinido que através désse tipo de treinamento se
abre oportunidade para a agdo integrada entre escola e realidade,
a qual podera apontar caminhos para uma consciéncia e uma atitude
administrativas novas, capazes de desenvolver o sentido de necessi-
dade da cooperagio, em alto grau e em breve tempo.

O estabelecimento de um sistema de rodizio para os fun-
cionarios, nos varios Ministérios, no inicio da carreira ou durante
seu exercicio, ndo parece muito aplicivel a3 administragio publica
brasileira nas condigdes atuais, em parte pelos mesmos motivos que
contra-indicam o treinamento inicial comum e, por outro lado, pelas
proprias limitagbes de ordem legal.

E fora de didvida, porém, que o rodizio bem planejado e
sistemético durante o exercicio da carreira poderia propiciar fecundo
conhecimento da administragido publica, desenvolvendo um inter-
cAmbio — de idéias, de pontos de vista e de experiéncias, — gerador
de cooperagio.

Nio obstante tais dificuldades, talvez se pudesse tentar a
pratica do rodizio dentro dos préprios Ministérios, o que poderia
resultar em melhoria das condigdes internas de cooperagao.

1.2 — Instituicdo de orgdo com cargos especiais.

Cogita-se também na pesquisa do Comité, da possibilidade
de melhorar a cooperagio através do estabelecimento de um corpo
especial de funcionérios graduados, vinculados a uma “reparticao de
ligagdo”, os quais teriam como encargos basicos a anilise das pro-
postas apresentadas por especialistas, para decisio de administrado-
res e politicos, ou o preparo dessas decisdes, auxiliados por assesso-
res e técnicos. Tais funcionérios, que constituiriam verdadeiro trago-
de-unido entre especialistas e generalistas, seriam distribuidos e
utilizados segundo as necessidades dos diversos 6rgdos da adminis-
tracdo.

Cremos que o éxito de érgdos do tipo repartigdes de liga-
¢do como instrumentos fomentadores do processo cooperativo esta
na razdo direta do grau de qualificagdo e de consenso existente no
grupo de funcionérios que detém as posi¢des de comando no servigo
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publico; em outras palavras, achamos que a funcionalidade de tais
repartigbes exige uma compreensio e uma aceitagio do seu papel,
que sé podemos encontrar numa administragdo suficientemente de-
senvolvida, onde sua criagio surge como uma necessidade de me-
lhor entendimento entre os niveis superiores de decisdo administra-
tiva, na busca da solugdo de problemas de ambito interministerial.

Nio ocorrendo aquelas condigbes, parece que haverd bas-
tante probabilidade de se transformarem em Orgdos afuncionais ou
disfuncionais dentro do contexto, pela alienagdo em face da reali-
dade do processo administrativo ou pela tendéncia 2 estratificagiio
dos seus funcionérios como casta tdda-poderosa da administragio.

No caso brasileiro, achamos que nio existem, no momento,
condigbes muito favordveis para a constituigdo de tais agéncias e
por isso mesmo tememos pela sorte do Centro de Aperfeicoamento
criado pelo Decreto-lei n.° 200, que, até certo ponto, possui carac-
teristicas préprias désse tipo de repartigio.

Quanto a criagdo de cargos especiais, cujos ocupantes ser-
viriam como intérpretes e trago-de-unido entre os especialistas e os
generalistas da administragio publica, entendemos que a medida s6
teria razao de ser se os cargos e fungdes dos quadros dirigentes
féssem privativos de pessoas com formagido de administrador, fun-
ciondrio ou ndo. Ora, essa ndo é a situagdo brasileira, onde, como
vimos, 0s requisitos para investidura nos cargos de chefia sio os
mais vagos possiveis.

Além disso, perguntamos: como conseguir formar funcio-
narios com qualificagbes tdo complexas que reunissem, ao mesmo
tempo, solidos conhecimentos especificos e de administragio?
Sim, porque s6 funcionérios désse tipo poderiam desempenhar a
contento encargos dessa natureza.

E verdade que hi funciondrios com ésses requisitos, mas
decorrentes antes de circunstincias especiais, ligadas a experiéncia
pessoal e a condigbes personalisticas e de inteligéncia, do que resul-
tantes de formagdo sistematica orientada nesse sentido.

Dentro do plano conjectural, pois, as mudangas preconiza-
das no Decreto-lei n.° 200 sdo sementes que ainda ndo germinaram,
penso que poderemos chegar a resultados bem mais satisfatérios
quando se puder pdr em pratica a preparagio e o aperfeicoamento
sisteméticos para as chefias e para o assessoramento de nivel su-
perior.

Evidente que isto s6 poderd dar frutos a médio e a longo
prazo, porque muitos sio os entraves a serem vencidos, nido sendo
a caréncia de recursos financeiros o menor déles, por certo.

A idéia est4 lancada na Lei de Reforma, mas transforma-la
em realidade é tarefa que demanda esfér¢o gradual e persistente
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de persuasio de tdda uma geragio de dirigentes administrativos,
cuja liberdade na escolha dos seus auxiliares mais diretos nio encon-
trou quaisquer limites ponderaveis até hoje.

1.8 — Mobilidade de funciondrios.

A sugestdo de organizar e encorajar a mobilidade de fun-
cioparios graduados ja foi, de certo modo, apreciada em outra parte
deste artigo.

Como vimos, ela esbarra na prépria sisteméatica de quadros
privativos em que se organiza o pessoal dos diversos Ministérios,
parecendo que sua viabilidade estaria na dependéncia, principal-
mente, da instituigio de um quadro tnico e (Fa ado¢do de um sis-
tema de carreiras mais amplo e flexivel, semelhante, talvez, ao do
Servigo Civil da Inglaterra.

No momento, entretanto, nio vemos muitas possibilidades
de a administragdo brasileira comportar mudanga tio abrupta, pela
prépria fra?ueza e deficiéncia dos instrumentos de administragao e
contrdle referentes a pessoal.

Mais aconselhédvel seria a tentativa de criar essas condigdes
dentro da atual sistemética e, com base na experiéncia conseqiiente,
considerar a oportunidade de adequagdo do quadro tnico a nosso
caso.

1.4 — Outras alternativas

Colocamos sob éste item aquelas alternativas sugeridas que,
de certa maneira, Eodem ser incluidas dentro do campo da admi-
nistragio de pessoal, em sentido amplo.

Dessas alternativas, consideramos mais importante a que
preconiza a adaptagio do sistema educacional, em nivel universita-
rio, is exigéncias especificas de uma administragio em processo de
desenvolvimento, mediante a colocagdo dos problemas nacionais em
seu dimensionamento sécio-cultural, politico e econ6mico.

A validade e a imperiosidade da medida dispensam obser-
vagoes.

Urge que se transforme a educagdo em instrumento efetivo
e eficaz de desenvolvimento.

Ninguém esclarecido pode pensar, hoje, num profissional,
sobretudo de nivel superior, que nédo se perceba, e a sua profissao,
como parte integrante de um sistema social que lhe COnE.iciona e
orienta a agéo.

Nio sabemos quantas escolas superiores brasileiras ja des-
pertaram para essa necessidade e j4 se aparelharam para satisfazé-la,
mas temos a impressdo de que ndo sio muitas que, como a Escola
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Brasileira de Administragao Pidblica e a Escola Interamericana de
Administrag¢do Publica, ambas da Fundagio Getillio Vargas, possuem
curriculos formulados segundo essa diretriz.

A organizagdo de sistemas destinados a manter os funcio-
narios graduados instruidos sobre a missdo que realizam, bem como
as associagdes de funciondrios de alto nivel podem, sem duvida,
contribuir, favoravelmente, para a cooperagio.

Duas observagdes parecem, porém, oportunas sObre tais
sistemas: em primeiro lugar, sua institui¢do e seu funcionamento
requerem certas cautelas a fim de que nao se transformem em gru-
pos fechados de poder, dominando o servigo publico; em segundo,
ditos sistemas se afiguram mais adequados como instrumentos para
manter clima cooperativo e, assim, nao seriam de grande valia para
situagbes em que se esta procurando, ainda, criar ésse clima, como
é o caso do Brasil.

Examinemos, por fim, a alternativa que considera os con-
tatos de um grande nimero de funcionérios com administragdes in-
ternacionais, como meio de melhorar a cooperagio inter e intrami-
nisterial. Essa medida também parece de menor significagio para o
problema, nos térmos em que estd colocado, isto é, a busca de ins-
trumentos capazes de dar maiores condigdes de eficiéncia a admi-
nistragdo publica nacional, pela intensificacio do processo cooope-
rativo.

Nio queremos dizer que se deva evitar sua pratica, a qual
poderd ser proveitosa porque importa sempre na troca de influén-
cias com outros sistemas administrativos e no conhecimento da ex-
periéncia de outros povos, nesse setor.

Achamos, somente, que possui carater suplementar num
programa de educagio e treinamento visando a criagdo e ao desen-
volvimento de atitudes e habitos de cooperagao.

2. Alternativas relacionadas com a organizagdo institucio-
nal e funcional.

Do mesmo modo que aconteceu no campo da administragéo
de pessoal, tentaremos analisar aqui, em relagaio a administragio
publica brasileira, as vérias medidas de carater institucional ou fun-
cional sugeridas pelo Comité de Praticas Administrativas como pos-
siveis instrumentos auxiliares para o desenvolvimento da cooperagio
inter e intraministerial.

Vejamos, em primeiro lugar, a que relaciona a existéncia
do processo cooperativo com a participagdo de funcionarios gradua-
dos na preparagio das medidas politicas do Govérno, consideradas
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em trés diferentes niveis: ministerial, dos érgaos de ligagdo (respon-
saveis pela politica geral e dos quais dependem as orientagdes po-
liticas dos Ministérios) e dos orgdos legislativos.

Entendemos que a participagdo de funcionarios graduados
na elaboragio das medidas politicas governamentais pode funcionar
como fator propiciatério de cooperagio por duas razdes basicas:
porque enseja visdo global dos problemas do Govérno, o que pode
conduzir 3 consciéncia da necessidade de solugbes integradas, e
porque lhes permite interferir no processo decisério politico-admi-
nistrativo, embora em niveis diferentes e graus varidveis.

No caso brasileiro, a participacdo em nivel ministerial é
comum, parecendo ser mais rara em nivel legislativo, onde, pelo que
sabemos, assume carater mais de assessoramento.

Nio conseguimos identificar entre nés érgéos com caracte-
risticas de ligagfio, como estdo definidos pelo Comité, salvo o anti§0
Departamento Administrativo do Servigo Publico, para assuntos de
administragio geral e, até certo ponto, o recém-criado Ministério
do Planejamento e de Coordenagido Geral, para atividades substan-
tivas e algumas adjetivas do Govérno.

Quanto ao primeiro, a participagio se fazia através do Con-
selho de Administragdo, que se compunha de dirigentes de todos os
érgéos ministeriais de atividade-meio; infelizmente, tal Conselho, um
dos ponto de apoio mais consistentes para o fortalecimento e o bom
funcionamento dos sistemas, quase ndo se reunia nos ultimos tem-
pos. Relativamente ao Ministério do Planejamento e da Coordenagio
Geral, ainda é cedo para se dizer algo s6bre a maneira pela qual ira
desenvolver ésse tipo de participagio.

Outra alternativa que se propde é o estabelecimento de
novas estruturas de organizacio para estimular e coordenar as ati-
vidades administrativas em geral.

A experiéncia brasileira tem demonstrado, & saciedade, que
a criagdo de novas estruturas de organizagdo néo tem ajudado muito
a solucionar os problemas administrativos.

Hoje, muitos que refletem sbbre ésse fato, inclusive a au-
tora, parecem convencidos de que nosso problema é antes de tudo
de comportamento e de preparagio consciente para a mudanga.

Pensamos, assim, que a medida, por si mesma, ndo contri-
bui muito para melhorar ou criar a cooperagio interministerial.

O Decreto-lei n.° 200 criou alguns 6rgios dessa espécie,
como as Secretarias Gerais, por exemplo. Aguardemos para ver se
sua atuacdo resultarA em melhoria das condigbes cooperativas den-
tro dos Ministérios e na 6rbita interministerial.

Medida também alvitrada é a organizag¢io de grupos de
trabalho, constituidos por funcionarios de alto nivel, para coordena-
rem agdo conjunta ou para estudarem problemas relacionados com
dois ou mais Ministérios.
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Nossa experiéncia pessoal em vérios grupos de trabalho
leva-nos a considerar essa pratica como uma das mais proficuas para
desencadear e ativar o processo de cooperagio, além de constituir
um dos meios de eficicia mais comprovada para o estudo e a reso-
lucdo de determinados tipos de problema.

No Brasil, os grupos de trabalho apareceram, sobretudo,
a partir do Govérno Juscelino Kubitschek e, dai por diante, as ad-
ministra¢des dos governos seguintes, sem excegdo, utilizaram-se dessa
forma transitéria de organizaciio, em maior ou menor escala. Nesse
particular sobressai o govérno Janio Quadros, considerado seu curto
periodo governamental.

Também no plano interministerial a organizagio de grupos
de trabalhos é freqiiente, para estudar matéria de competéncia de
um tnico ou de diversos setores.

Merece, igualmente, ser examinada a alternativa que pre-
coniza se confiem tarefas administrativas importantes a pessoas de

valor da esfera da iniciativa privada ou a organizacdes ligadas ao
Govérno.

A medida ndo parece capaz de melhorar as condicdes de
cooperacio, pelo menos se adotada em cariter permanente e em
circunstincias normais. Em situaces especiais de mudanca, porém,
talvez seja aconselhdvel, para vencer mais ficilmente as resisténcias
dos vérios setores envolvidos e captar melhor sua contribuicio, atra-
vés da introducdo de elementos estranhos, com autoridade técnica
e moral, capazes de se sobrepor aos interésses dos grupos e apro-
veitar, de maneira eficaz e equilibrada, a participacdo de todos na
consecugio dos objetivos visados.18

Reagrupar 6rgios que apresentem semelhancas quanto aos
respectivos objetivos é, sem divida, providéncia que parece adequa-
da ao caso da administracio ptblica federal, como um meio de
conseguir-se melhor e mais ampla cooperagio. Ali4s, conforme assi-
nalamos antes, esta é uma tendéncia expressa na Lei de Reforma.

Como, entretanto, a cooperacio é antes um problema de
comportamento, certos cuidados se fazem necessarios quando da
tomada de medidas dessa natureza, a fim de ndo se transplantarem
para a organizagio nascente focos de conflito da organizacio subs-
tituida.

18 Foi realizado, recentemente, um trabalho de reformas mais ou menos pro-
fundas e extensas no Ministério da Fazenda, abrangendo seus departamen-
tos mais representativos, trabalho ésse que, nos parece, ndo teria sido pos-
sivel se nio tivesse sido confiado a uma comissio especial, coordenada pela
Fundagio Getilic Vargas, embora, é 6bvio, contando com muitos funcio-
narios qualificados dos érgdos interessados do referido Ministério.
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Um fator que, segundo o inquérito do Comité, pode ser
responsavel pela debilidade do processo cooperativo é a gisperséo
geografica dos 6rgios publicos e, por isso, essa entidade internacio-
nal considera o reagrupamento dos mesmos em grandes centros ad-
ministrativos como medida capaz de influenciar, talvez, sua melhoria.

A dificuldade que a dispersio geografica, inegivelmente,
representa para a cooperagdo pode ser compensada pela criagdo e
desenvolvimento de mecanismos de comunicagio, como rodizio de
funcionérios, treinamento volante, treinamento em grupos, reunindo
funcionérios de varias repartigdes, associagbes de funcionérios, bo-
letins informativos, etc.

Nesse sentido temos a experiéncia de Brasilia que, entre-
tanto, nio se completou até hoje e, por isso mesmo, oferece pouca
ou nenhuma validade para dela extrairmos alguma conclusio acérca
da eficicia ou nio de medidas désse tipo sdbre os hébitos coope-
rativos entre os érgios do servigo publico.

Ampliar a esfera de agdo dos Ministério e da chamadas
reparti¢bes de ligagio, bem como aumentar os meios para a realiza-
¢do de pesquisas e estimativas é outra alternativa colocada pelo Co-
mité entre as que apresentam alguma potencialidade para estimular
0 processo cooperativo.

Nio vemos em que se pudesse melhorar a cooperagdo no
servio publico federal brasileiro mediante o alargamento das atuais
funcbes ministeriais, cuja delimitagio parece bastante satisfatéria
como estid tracada na Lei de Reforma.

Quanto ao aumento de meios para a realizagdo de pesqui-
sas, isto sim, é providéncia indispensivel para fomentar o intercAm-
bio e o conhecimento reciproco que geram a cooperagio, assim como
para assegurar o éxito de qualquer esférgo no sentido de aperfei-
coar-se a administragio publica. )

Outra medida supostamente fomentadora de melhoria de
cooperagio é o estabelecimento de contatos entre os funcionérios
publicos e os vérios grupos de pressdo, que representam os interés-
ses sociais e econdmicos, objetivando dar-lhes conhecimento da na-
tureza global da agdo administrativa.

Sem dtvida, uma opinido publica bem informada e sem
estereStipos negativos em relagio ao funcionalismo piblico pode
auxiliar bastante o sucesso da ac¢do administrativa.

Em pais onde os grupos de pressio atuem de maneira de-
cisiva na fixagdo da politica governamental, entendemos que tais
contatos, se bem conduzidos, podem neutralizar ou remover obsta-
culos e resisténcias, dando lugar a uma forma especial de coope-
ragéo.
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No caso do Brasil, onde o funcionalismo estd rodeado por
uma aura extremamente negativa, ndo ¢é tarefa facil a criagio de
condi¢bes de comunicagio entre éle e os demais grupos, sobretudo
empresariais. A caracterizagio do servigo publico como a grande
fonte empreguista de politicos e administradores, que trinta anos
de luta do DASP na defesa do sistema do mérito e as imposi¢des
cada vez mais avassaladoras do desenvolvimento do pais ndo conse-
guiram vencer, estigmatizou, fundamente, a administra¢io publica
e seus funciondarios; sem que esta situacgdo se altere, parece bastante
dificil entreter o didlogo indispensavel entre as liderangas adminis-
trativas e as de outros setores da vida nacional, na busca do esta-
belecimento de clima cooperativo que propicie a agdo conjunta de

tdda a sociedade na resolugdo dos grandes problemas governamen-
tais brasileiros.

Tem-se a impressdo de que o divércio existente foi sentido
pelos que elaboraram o Decreto-lei n.° 200, pois, pelo menos com
referéncia ao setor da emprésa particular, ha, na mencionada lei,
alguns dispositivos que mostram, clara ou tacitamente, o desejo, se-
nido a necessidade, de integrar administragdo particular e adminis-
tragdo publica, trazendo para esta principios e procedimentos que
se tém revelado eficientes na primeira.

O que parece, todavia, mais digno de nota é a participagdo
de representante da emprésa privada no Conselho Federal de Ad-
ministragdo de Pessoal, érgao cuja constituigdo estd prevista no Ar-
tigo 119, e que tem, como incumbéncia, opinar e colaborar na po-
litica de pessoal civil do Govérno.?

Entendemos que tal participagio pode funcionar como im-
portante veiculo para que as classes empresariais — e com elas, pos-
teriormente, outros grupos — conhe¢am mais de perto a intimidade
da administragdo publica e contribuam para ajudar aquéles que,
nessa administragdo, envidam esfor¢os para torna-la eficiente e res-
peitada.

Presuntivamente também o planejamento e a programacio
orgamentaria, por permitirem a fixagio e o contrdle sisteméticos dos
objetivos da administragio, podem auxiliar o desenvolvimento de
relagbes cooperativas.

O planejamento e a programagdo orgamentaria, como regras
sistematicas, s6 foram introduzidos no servigo piblico federal pelo
Decreto-lei n.° 200, de 1967, faltando-lhes, portanto, a pratica, que
poderia fornecer elementos para observagio e analise dos seus efeitos
sbbre a cooperagio.

19 O Conselho Federal de Administragio de Pessoal deverd funcionar junto
ao Departamento Administrativo do Pessoal Civil, cujo diretor o presidira,
e sua competéncia estd fixada no artigo 118 do Decreto-lei n.° 200.
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Consideremos, por fim, a capacidade que podem ter de in-
fluir na melhoria das condi¢Ges cooperativas inter e intraministeriais
as varias modalidades de troca de informacbes entre funcionéarios,
especialmente através de centros de processamento de dados.

Parece evidente que toda atividade baseada no intercimbio
favorece a cooperagio, de modo geral.

Por isso é de se esperar que os centros de processamento
de dados possam ser utilizados como valioso, meio de desenvolver
atitudes e habitos cooperativos.

Na administragio publica brasileira foi criado, ha cérca
de trés anos, o Servico Federal de Processamento de Dados, como
emprésa publica vinculada ao Ministério da Fazenda e existe, ha
duas ou trés dezenas de anos, o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ambos 6rgidos de amplitude nacional, mas desconhece-
mos até que ponto estdo contribuindo para criar e desenvolver coo-
peragdo como instrumento de eficiéncia administrativa do Govérno.

IV — CONSIDERACOES FINAIS

Ao concluir nossas considerages, queremos reafirmar que
elas representam apenas um esfér¢o reflexivo sdbre a cooperagéo
na administragdo publica brasileira, sem outra pretensio a nfo ser
despertar o interésse por assunto cuja importincia se patenteia na
pesquisa que estd sendo efetuada pelo Comité de Praticas Adminis-
trativas, em 4mbito internacional, que inspirou éste artigo.

A anilise que tentamos realizar, baseada em simples per-
cepgdes pessoais e limitada aos aspectos focalizados, expressamente,
pelo inquérito, ndo permite que dela se extraiam conclusdes de ca-
rater geral sobre o problema da atitude e dos habitos cooperativos no
servico publico federal, mas nos possibilita fazer algumas observa-
¢bes capazes de contribuirem, talvez, para meditagio mais profunda
e demorada a respeito do tema e de sua importincia na eficiéncia
do processo politico-administrativo do Govérno, as quais podem
ser assim apresentadas:

1. a analise fortaleceu nossa opinido inicial de que a coo-
peracéo ndo constitui caracteristica basica de compor-
tamento em nossa administracio publica;

2. a auséncia de habitos e de atitudes cooperativos entre
nds pode ser atribuida a uma série de fatéres de ordem
institucional e de administragio de pessoal, conforme
vimos no decorrer déste trabalho, mas parece resultar,
principal e fundamentalmente, da falta de formagio
sistematica para o servigo publico;
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disso decorre, em grande parte, a inexisténcia de pa-
drées de comportamento e valor, baseados numa sub-
cultura especitica, o que, por si s6, ja impede ou difi-
culta a compreensdo da atividade administrativa como
um continuum, cuja integragio requer se desenvolvam,
em grau satisfatério, os mecanismos de cooperagio e
de coordenagdo intra e interministeriais;

as perspectivas abertas a integracdo das atividades ad-
ministrativas do Govérno Federal pelo Decreto-lei
n.° 200, de 1967, terdo poucas possibilidades de rea-
lizagdo se ndo se alicercarem num plano de educagio
e treinamento dos funciondrios publicos, sobretudo no
nivel de chefia, visando a dar-lhes condi¢bes para a
mudancga, que vdo desde a aprendizagem de técnicas
e processos de trabalho, até a prépria consciéncia da
fungio que desempenham no processo administrativo,
em particular, e no processo de desenvolvimento do
Pais, em geral; e

falta ao funcionalismo a configuragio de grupo multi-
profissional especifico, com fungdo e posi¢io definidas
na organizagdo social brasileira e isto sé poderd ser
conseguido através de processo educacional e de trei-
namento que garanta a cada servidor um minimo de
socializago para atuar como agente eficiente no fun-
cionamento do mecanismo administrativo de um pais
em desenvolvimento.



Cooperation and Political Administrative Efficiency

SUMMARY

The article, based on a research supported by the Interna-
tional Institute of Administrative Sciences, is an attempt to analyze
Brazilian federal public administration. Its focus is cooperation,
which is considered to be a fundamental process for the resolution
of political-administrative problems within the government.

The analysis is founded on three basic premises, which can
be enunciated as follows:

1.

The interdependence of political and administrative
problems demands greater and greater cooperation
among public administrative agencies, in order to
consider and resolve these problems within a broad
scale perspective.

High-level consciousness among public servants,
throughout the administrative structure, of this inter-
dependence is indispensable as a factor in developing
cooperation and, though it, assuring efficient adminis-
tration. Such consciousness also creates conditions of
flexibility and adaptability which permit administrative
structures to discharge new tasks attributed to them
in accordance with social changes or to promote
modifications of old structures.
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3. Cooperation among public servants (which leads to
cooperations among agencies), although not to be
confused with personnel policy, can be stimulated or
retarded by specific practices of personnel administra-
tion, and even by structural factors in organization.

It appears to the author that cooperation, in the sense in
which it is used in this study, transcends its common meaning as a
specific process of social interaction and, on the other hand, is not
to be confused with coordination —thes process to which are subject-
ed the government’s administrative activities, in its various levels
and sectors. Rather. cooperation is conceived of as a form of behavior
which is founded on the formation of habits and attitudes of a
cooperative character.

It corresponds, up to a point, to that predisposition, described
by Thompson, of individuals to submit to coordination, creating
an attitude of agreement between the system of coordination and
the wish to be coordinated, which is born out of the consciousness
of interdependence of the activities of the organizations.!

Seen from this perspective, cooperation assumes the aspect
of an “extensive and penetrating process which expands the limits
of intitutional coordination by projecting itself as typical behavior,
resulting from education in general, and more specifically from
training for public service.

Departing from the necessary relation existing between
cooperation and coordination, the author begins her analysis by
explaining the precariousness of coordinated administrative activities
in the Federal Government, largely through the absense of cooperati-
ve habits and attitudes among the public servants. This results,
primarily, from the lack of an education designed for professional
public service, whose first priority is to deal with the systematic
formation of chiefs and leaders. She considers that, having no
preparation, prior to entry, for functioning in a public service oriented
entirely by its own ethic, one cannot contemplate public service
as a profession with a specific and defined subculture, capable of
developing cooperative action, except in face-to-face situations. Not
having leaders forged in the same system of values and oriented
toward common goals, we cannot think about developing cooperation
on an extensive and multiple scale capable of leading to administra-
tive efficiency in terms of integrated governmental action.

1 See TOMPSON, Victor A. Modema Organizacdo, Programa de Publicacdes

Didaticos — USAID, Rio de Janeiro, 1967, p. 167-168.
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The article includes an examination and analysis of the
specific factors of personnel administration and of the organization
and institucional operation of the civil service which appear to
contribute to the absense of a cooperative mentality among public
servants and agencies of the government. It also includes perspectives
which are presented as means for creating and developing coopera-
tive behavior, including, above all, the principles and general norms
{)roclaimed for the Brazilian administrative reform, through decree
aw no. 200, of the 25th of February, 1967.

Finally, the author concludes that:

1. cooperation does not constitute a basic characteristic
of behavior in Brazilian public administration;

2. the absence of habits and attitudes of cooperation can
be attributed to a series of factors of institutional order
and of personnel administration, but appear to rest,
fundamentally, on the lack of a systematic formation
of the public service;

3. this stems from, in large part, the lack of patterns of
behavior and values, based in a specific subculture,
which void, by itself, impedes and hampers the
comprehension of administrative activity as a conti-
nuum, whose integration requires them to develop, in
a satisfactory degree, the mechanisms of cooperation
and of coordination between and within ministeries;

4. the absence of a specific multiprofessional group with
defined functions and position in the Brazilian social
organization, which can only be obtained through the
educational process and through training which
guarantees each public servant a minimum of socializa-
tion in order to act as an efficient agent in the func-
tioning of the administrative mechanism of a country
in development; and

5. the prospects for the integration of the administrative
activities of the Federal Government by the decree
law no. 200 of 1967 will be slight unless they are foun-
ded on a plan of education and training for public
servants. That plan must aim at providing the condi-
tions for the change, which range from the learning
of techniques and work processes to the creation of
self-consciousness about the function that public
servants perform in the administrative process, speci-
fically, and in the process of development of the
country in general.
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