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INTRODUGAO

O objetivo déste trabalho é comparar algumas caracte-
risticas de dois ambientes administrativos — o brasileiro
e o francés — pela perspectiva de determinada estrutura
tebrica. **

A comparagdo tem por objeto sdmente a administra-
¢io federal dos dois paises.

Os aspectos a serem focalizados sdo o recrutamento
e a sele¢do de pessoal. No setor de selegio de pessoal,
serdo analisadas ainda duas outras fung¢bes, a saber: 1.
estagio probatério; 2. promogdo. O estigio probatério

¢ Este artigo foi escrito em julho de 1964, sob a forma de um

trabalho de estigio apresentado pelo Autor, entio candidato ao
doutoramento em Administragio Publica pela Universidade do
Sul da Califérnia, em cumprimento a exigéncia académica do
Curso de Administragio Comparada. Deve-se ressalvar que o
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constitui, na realidade, parte integrante do processo seletivo; a pro-
mogao, segundo Stahl, pode ser considerada uma “sele¢do dentre o
funcionalismo™. * Finalmente, na discussdo da promogao serd abor-
dada mais outra fungdo, — a avaliagio do merecimento —, repre-
sentando uma alternativa &4 antiguidade, como critério de promogio
de pessoal. Tédas estas fungbes — recrutamento, estagio probatério,
selegao, avaliagio do merecimento e promogido — sio grupadas sob
o titulo genérico de recrutamento e selegio, porque dessa forma
torna-se mais facil a analise.

O arcabougo tedrico é o bem conhecido modélo “Concen-
trado-Prismatico Retratado” * de Fred W. Riggs, cujos conceitos ba-
sicos serdo sucintamente explicados na Segéio 1. Ali sera outrossim
definida a hipétese sustentada no presente trabalho, apontando-se
ainda, as limitagbes metodoldgicas da andlise feita.

Pelo menos trés fatores de distor¢do irdo certamente inter-
ferir na presente comparagio. Por todos os motivos devem éles ser
mencionados antes que o leitor prossiga; na verdade, talvez viessem
a constituir exatamente as criticas que seriam formuladas ao final
da leitura,

O primeiro désses possiveis elementos de distorgdo reside
nas fontes de informagdo. Os dados s6bre a Franga foram tirados
exclusivamente de alguns livros e artigos. Nao apresentamos aqui
nenhum informe empirico de primeira méo, lacuna que é agravada
pelo fato de tender a literatura francesa s6bre administragio publica
a ser antes normativa, prescritiva, do que empirica. O que deveria
ser feito é exaustivamente discutido, 0 que realmente se faz, geral-
mente ndo é ventilado.? Por outro lado, os dados a respeito do Brasil
sao inteiramente empiricos, informagbes s6bre comportamento. Os

trabalho original nio foi revisto pelo autor para efeito desta publicacdo.
Assim, enquanto os aspectos metodoldgicos do trabalho, tais como a ope-
racionalizagio de varidveis e a identificacio de indicadores permanecem
validos, os aspectos puramente informativos, tais como os baseados em
legislagdo e classificagdo vigentes em 1964, podem, em alguns casos, ter
perdido, parcial ou totalmente, sua validade.

Trata-se, porém, do unico trabalho de autor brasileiro, de que tem a
EBAP conhecimento, em que se procurou operacionalizar o “modélo pris-
matico”, de Riggs, focalizando aspectos da administracdo brasileira. Dai
continuar oportuna sua publicagio — N. R.

1 Stamr, Glen, Public Personnel Administration. 52 ed.; Nova Iorque,
Evanston: Harper & Row Publishers, 1962, cap. 7.

2 Depois de escrito éste trabalho, Rices sugeriu a substituicio do modélo
“refratado™ pelo “difratado”, em seu trabalho intitulado Administration in
Developing Countries — The Theory of Prismatic Society. Boston, Houghton-
Mifflin Company, 1964. Portanto, por uma questio de coeréncia, “refra-
¢do”’ e “refratado” devem ser lidas “difracio” e “difratado’.

8 Ver, a respeito, DiamanT, Alfred. The French Administrative System: The
Republic Passes, but the Administration Remains, in Toward the Compa-
rative Study of Public Administration, ed. William V. Siffin, Bloomington:
Dept. of Government, Indiana University Press, 1957, p. 182-209.
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fatos aqui enumerados nio se encontram em livros; alguns déles fo-
ram vividos pelo autor, um estudioso brasileiro de administrago
publica.

Esta diferenca no que toca a fontes de informacgio pode ser
medida pelas referéncias bibliograficas — enquanto foram utilizadas
seis para a Franca, nenhuma foi apresentada em relacio ao Brasil.

Um segundo possivel fator de distorcio é o condicionamen-
to mental presente durante a elaboracio do trabalho. Partindo de
uma hipétese a priori, haveriamos de envidar esforcos para demons-
trar sua validade. Isto pode ter levado a que — sem intencdo — omi-
tissemos certos fatos, cujo registro talvez pudesse contrariar nossa
hipétese. £ um perigo que se torna ainda maior em face das limita-
¢oes metodolégicas da anilise, que serdo salientadas na Secdo II

O dltimo ponto diz respeito A teoria mesma empregada.
As intravisdes que proporcionam, a sua construcio légica, o préprio
poder explicativo do modélo “Concentrado-Prisméatico-Refratado™.
tornam-no muitas vézes enganoso; éle fascina, e mesmo cativa o
individuo que o utiliza, podendo levi-lo a submeter a realidade ao
modélo, em lugar de, realmente, testar o modélo em face da reali-
dade. O instrumento assim se transforma em senhor, o analista em
servo que tende a discernir apenas os dados que se ajustem ao mo-
délo. Ele abandona e torna a retomar a sua ordem de raciocinio.
Este perigoso “encantamento” merece a mais cuidadosa aten¢io da-
queles que tentam o emprégo do modélo, especialmente os estudan-
tes oriundos de pafses em desenvolvimento, por serem mais susceti-
veis a ésse tipo de dificuldade.

Estas sdo trés das possiveis causas de distor¢io no presente
trabalho; podemos dizer que ao menos estamos conscientes de sua
existéncia.

II — OS MODELOS “CONCENTRADO-PRISMATICO-REFRA-
TADO”: ALGUNS CONCEITOS BASICOS 5

O modélo “Concentrado-PrismAtico-Refratado” constitui, na
realidade, um conjunto de trés modelos diferentes, cada um dos
quais aplicando-se a uma sociedade global; assim, os modelos isola-

4 A bibliografia apresentada sbbre o Brasil é constituida principalmente de
artipos da Constituicio ou outras leis.

5 O leitor terd que conhecer bem é&sses modelos, para que possa compreender
o presente trabalho. Alguns conceitos bésicos sio aqui eshocados apenas
como lembretes evocativos; estender mais o presente capitulo seria, porém.
20 mesmo temvo impraticivel e inoportuno. Os trabalhos principais em
aue se desenvolve a teoria de Riggs sdao: Rices. Fred W. Agraria and In-
dustria — Toward a Typologv of Commarative Public Administration, in
Toward the Comparative Study of Public Administration, coordenacio de
William J. Siffin (Bloomington. Department of Government, Indiana Uni-
versity Press. 1957). p. 23-118: Rices, Fred. W. Prismatic Societv and
Financial Administration, in Administrative Science Quartely, V (Tunho
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damente nio estio presos a qualquer subsistema social em particular.
Este é um ponto algumas vézes negligenciado por aquéles que ob-
servam os modelos apenas em térmos de seu aspecto principal. Na
verdade, cada uma das estruturas compreende varios submodelos
para os diversos subsistemas sociais. Assim, numa sociedade prisma-
tica, o subsistema econémico é apresentado como “bazar-cantina”,
enquanto que o subsistema administrativo é a “sala”. Portanto, cada
modélo, Concentrado, Refratado ou Prismatico, apresenta caracte-
risticas simbolicas diversas, no que se refere a aspectos sociais, poli-
ticos, econémicos, de comunicagdes e ideoldgicos. Essas diferencas,
por sua vez, levam a sistemas administrativos diferentes, em socie-
dades concentradas, prisméticas ou refratadas. Assim é que o recru-
tamento é “particularista” numa sociedade concentrada, “universa-
listico” numa sociedade refratada e “seletivista” numa administragio
prismatica.®

A principal caracteristica de uma sociedade concentrada é
a existéncia de uma estrutura destinada a desempenhar todas as
fungbes sociais. Esta circunstincia leva a uma combinac¢io dos as-
pectos politicos, administrativos, econémicos, familiares — todos nu-
ma fusdo indissolivel. Ndo se pode diferenciar o que é politico do
que é administrativo, religioso, econdémico, e assim por diante. Cer-
tamente que isto é um modélo, uma construcio ideal, & qual ne-
nenhuma sociedade real corresponde inteiramente. O grau em que
uma sociedade se aproxima do modélo d4 a medida em que aquela
sociedade é mais ou menos concentrada.

No extremo oposto, uma sociedade refratada distingue-se
basicamente pela multiplicidade de estruturas que utiliza para o
desempenho (E’e suas fungoes. Especializacao — funcional e estrutural
— ¢ a sua principal caracteristica; em conseqiiéncia, a diferenciagio
é aqui generalizada. Qualquer subsistema — a administragiio piblica,
por exemplo — pode ser estudado isoladamente, podendo ser atin-
gido um bom indice de previsao, pela anlise, apenas, de sua dina-
mica interna. Tal enfoque para a compreensio de um subsistema seria
inteiramente ineficaz numa sociedade concentrada. Ainda aqui trata-
se de uma construgdo ideal, a que nenhuma sociedade concreta se

1960), p. 1-46; Riccs, Fred W. Models in the Comparative Study of Public
Administration, in Models and Priorities in the Comparative Studg}; of Public
Administration, coordenacio de Fred W. Riggs e Edward W. Weidner
(Chicago, Comparative Administration Group, American Society for Public
Administration, 1963), p. 6-43; e Riccs, Fred W. An Ecological Approach:
The Sala Model, in Paper in Comparative Public Administration, coorde-
nacio de Ferrel Heady e Sybil L. Stoakes (Ann Arbor, Mich. Institute of
Public Administration, University of Michigan Press, 1962) p. 19-36.
Veja-se, também: Riccs, Fred. W. A Ecologia da AdministragGo Piblica,
¢ Rices, Fred W. Administragdo nos Paises em Desenvolvimento, ambos em
tradugio portuguésa da Fundagio Getilio Vargas, publicados, respectiva-
mente, em 1964 e¢ 1968.

¢ Estes e outros conceitos serdo explicados 4 medida em que sejam utilizados
na andlise.
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ajusta perfeitamente. O grau em que uma sociedade se aproxima
das caracteristicas do modélo refratado, representa o grau de sua
“refracdo”.

As sociedades concentradas sio geralmente sociedades pri-
mitivas, agrarias, iletradas. As sociedades refratadas sio altamente
industrializadas, urbanizadas, “metropolitanas”.

Entre ésses dois extremos, existe uma ampla escala de socie-
dades em transi¢do, ou seja, em desenvolvimento. O seu modélo é
prismatico. Embora as sociedades nio se movam necessiriamente
no sentido da extremidade refratada do espectro, admite-se que
exista um continuo entre os dois pélos. Assim, as sociedades podem
ser mais concentradas que refratadas, ou vice-versa, e existem graus
de “prismaticismo” — a sociedade A pode ser menos prismatica
(seja pendendo para pélo concentrado, seja para o refratado do es-
pectro) do que a sociedade B. Desta forma, um ponto ideal de pris-
maticismo estari localizado a meio caminho entre os pdlos concen-
trado e refratado. Graficamente, o modélo se apresentaria do seguin-
te modo:

sociedades
mais prismaticas
~
S e,
P . M, s
9"\9 \.‘36 l 0o, 1,
° 00(\ ez '7’9' .
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€ o° | l %s e
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As sociedades prismaticas possuem trés caracteristicas prin-
cipais: 1. formalismo; 2. superposi¢io; 3. heterogeneidade. Sio
onipresentes e marcam os subsistemas — o social, o politico, o eco-
némico e o administrativo.

O formalismo diz respeito ao grau de compatibilidade entre
0 que € prescrito e 0o que é observado; entre 0o que “devia ser” e o
que “é”. Assim, quanto maior esta compatibilidade, menos formalis-
mo existe; em contrapartida, quanto maior a discrepincia entre
prescri¢do e agdo, maior o grau de formalismo. Nem os ambientes
concentrados nem os refratados (embora por motivos diversos) sao
formalisticos. Teoricamente, o mais alto grau de formalismo é encon-
trado nas sociedades mais prismaticas, aquelas situadas no ponto
central do espectro (ver grifico acima). A medida que uma socie-
dade se move désse centro para qualquer dos dois pélos extremos,
torna-se menos e menos formalistica.
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A heterogeneidade representa a coexisténcia de opostos: sis-
temas, priticas e pontos de vista modernos e tradicionais operando
lado a lado. Contradigio e contraste sio o resultado dessa situagio.
O que é moderno representa os elementos de mudanga que foram
introduzidos e dirigem a sociedade no sentido do pélo refratado;
o que é tradicional reflete a resisténcia & mudanca, a inércia que
leva 4 perpetua¢io de valores e maneiras de fazer. As sociedades
prisméticas revelam seu estado de transi¢do, mostrando-se “dualisti-
cas”. ®* Também aqui notamos que o grau miximo de heterogenei-
dade é encontrado no ponto central ideal entre os pdlos concentrado
e refratado. A medida que uma sociedade se afasta désse ponto, tor-
na-se cada vez menos heterogénea.

A superposi¢io se refere 4 medida em que qualquer sub-
sistema social (administrativo, por exemplo) é regido por critérios
que ndo sdo pertinentes a éle (por exemplo, religioso ou politico).
Assim, o comportamento econémico é, de fato, em grande parte
dependente de critérios nio econdmicos, tais como religiosos, fami-
liais ou politicos. Quanto mais prismética fér uma sociedade, maior
serd a superposi¢cio observada. Ainda uma vez encontramos o mais
elevado grau de superposi¢io no ponto de maior caracteristica pris-
mética; quanto mais uma sociedade déle se afasta, menor serd a
superposic¢io.

Na verdade, formalismo, heterogeneidade e superposicio
nada mais sdo do que manifestagdes de um mesmo fendmeno:

“E precisamente o formalismo de leis e regulamentos
que permite aos administradores deixar que critérios ndo
administrativos venham influenciar a tal ponto suas agdes.
E a heterogeneidade da sociedade prismatica que traz ini-
meras complexidades e dificuldades para a formulacio e
implementacio das politicas, contribuindo assim para o for-
malismo e a superposi¢io.”7

Dentre essas trés caracteristicas, o formalismo é a mais fAcil
de reconhecer e a mais rica em exemplos concretos. Por isso, o pre-
sente trabalho n3o se estenderd sébre conceitos de heterogeneidade
e superposicio, mas utilizar4d o conceito de formalismo como seu
instrumento bésico de anilise.

Passemos agora A hipétese em térno da qual se desenvolve
o presente estudo comparativo e as limitacbes metodolégicas impos-
tas 4 andlise.

® Na realidade, cada sociedade é, até certo ponto, dualistica. A diferenca é

mais de grau do que de espécie.
T Rices, Fred W.. A Ecologia da Administracdo Pdblica, p. 188.
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Nossa hipétese é que a administragdo francesa é menos pris-
matica do que a brasileira, e que na escala de refracdo estaria loca-
lizada mais préxima do pélo refratado do que a administragio brasi-
leira. Conforme j4 foi salientado, quanto mais formalistica, hetero-
génea e cheia de imbricagdes for uma sociedade, mais prismatica
ela serd. De acérdo com a hipétese que adotamos, a administragio
brasileira deve apresentar ésse tipo de sintomatologia de forma mais
aguda.

Graficamente, a situagfio seria assim representada:

ponto meédio
prismatico

Brasil

Franca

gama de varialcao prismatica
polo polo
concentrado refratado
— il |
ESCALA DE REFRACAO

O presente trabalho objetiva ndo apenas proporcionar dados
comparativos s6bre administragio de pessoal no Brasil e na Franca,
mas, principalmente, pela utilizagdo désses dados, corroborar a hipé-
tese acima formulada.

O estudo sofre certas limitagbes que surgem, primeiramente,
da prépria complexidade e dificuldade de operacionalizagio do mo-
délo; em segundo lugar, da escassez de estatisticas atualizadas a
respeito dos dois ambientes administrativos. Por sinal, convém des-
tacar que a palavra “escala”, muito embora estatisticamente signi-
fique “quantifica¢do”, ndo é aqui empregada com ésse sentido. A
falta de indices, razbes e outros elementos estatisticos, que poderiam
indicar, numéricamente, os graus de prismaticismo de duas ou mais
sociedades, restringe o estudante a uma andlise qualitativa (e, mes-
mo assim, subjetiva) e ndo quantitativa; a dificuldade em obter
estatisticas compardveis para virios paises constitui uma séria bar-
reira & quantificacio. Em resumo, a anilise objetivarA demonstrar
que a administragdo francesa é menos prismatica do que a brasileira,
sem expressar o quantum dessa diferenca.

Finalmente, a anélise ndo se preocupa com consideragdes
valorativas. Uma sociedade refratada pode, na verdade, ndo possuir
uma administragio “melhor” do que uma sociedade concentrada,
conceituado ésse “melhor” em fungio do equilibrio do sistema social
como um todo. Esta é uma noc¢io bésica do critério estrutural-fun-
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cional que inspira os modelos Concentrado-Prismatico-Refratado, ou
seja, pode ser “melhor” para uma sociedade concentrada possuir
um sistema administrativo “pior”, desde que esta situagio leve ao
equilibrio social. Problemas como éstes, entretanto, nao figuram na
analise, pelo menos nio intencionalmente.

III — RECRUTAMENTO DE PESSOAL

No que se refere ao critério bésico para o recrutamento de
servidores publicos, o continuo “concentrado-prismatico-refratado”,
apresenta, no p6lo concentrado, recrutamento “particularista”; no
pélo refratado, recrutamento “universalista”; na faixa prismatica, di-
versos graus de recrutamento “seletivista”.

Em resumo, um sistema de recrutamento é “particularista”,
quando apenas uns poucos individuos privilegiados, em razdo de
parentesco ou riqueza, tém acesso aos cargos publicos. O recruta-
mento “universalista” oferece uma igualdade de oportunidades (sa-
tisfeitos certos requisitos técnicos e legais) a todos os cidaddos para
conseguirem um cargo publico. O recrutamento “seletivista” ocorre
quando apenas alguns grupos ou classes de pessoas tém o direito
de ingressar no servigo publico.$

Recrutamento de Pessoal no Brasil

A Constituigdo Federal brasileira de 1946 estabelece que
“os cargos publicos sio acessiveis a todos os brasileiros, observados
os requisitos que a lei estabelecer” (art. 184). Literalmente e legal-
mente, isto significa recrutamento “universalista”. Entretanto, tal con-
clusio é apressada. De fato, um consideravel grau de formalismo
leva a uma contradicio entre a prescricio constitucional e a reali-
dade. Algumas limitages do sistema de recrutamento, como tam-
bém do sistema de comunicagbes, sio em grande parte responsaveis
por ésse formalismo,

As inadequacgbes administrativas reduzem drasticamente a
publicidade em térmo dos concursos. Seja devido a certas dificulda-
des de comunicagio no pais, ou & falta de contatos efetivos e conti-
nuos entre o servigo publico e o piblico em geral, ou, mais especi-
ficamente, devido as sérias deficiéncias das politicas de recrutamen-
to, apenas aquéles que ja estdo no servigo publico ou aquéles ansio-
sos por conseguir um cargo puablico, tém conhecimentos dos concur-

8 Para uma ampla discussdo désses conceitos e outros a éle relacionados, ver:
Rices, Fred W. Agraria and Industria — Toward a Typology of Comparati-
ve Public Administration, coord. por Siffin, op. cit., p. 61-67; também Rices,
Fred W. The Ecology of Public Administration, p. 136-38; e Riccs, An
Ecological Approach: The Sala Model, coord. por Stokes e Heady op. cit.,
p- 19-36.
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sos a serem realizados. Ndo existe nenhum registro sisteméatico de
candidatos em potencial; nenhum tipo de recrutamento “positivo”
é desenvolvido, de maneira que os melhores elementos nio sdo atrai-
dos aos concursos; ndo se procura fazer contatos regulares com os
alunos de 4ltimo ano das vérias escolas (nem mesmo com a Escola
Brasileira de Administracio Publica). Em geral, os editais sdo afi-
xados no hall do Departamento Administrativo do Servigo Publico e,
algumas vézes, publicados discretamente em alguns jornais, sendo
o sistema postal pouco utilizado, de maneira que o candidato tem
que ir pessoalmente & procura das férmulas de inscrigdo.

Dado ésse estado de coisas, ndo é inusitado esconder-se a
publicidade de um concurso, entre pessoas ou grupos, isto é, aquéles
que tomam conhecimento do fato simplesmente silenciam s6bre éle,
com o fim de minimizar, tanto quanto possivel, os competidores a
um cargo desejado. Outro aspecto curioso do processo de recruta-
mento é a diferenca entre 0 nimero de inscri¢bes e o nimero dos
que se submetem ao concurso; devido a uma falta de orientagio no
recrutamento, hi pessoas que se candidatam a cargos para os quais
ndo possuem qualificacio, mas nio se apresentam para fazer as
provas. No ultimo concurso para Técnico de Administracfo, inscre-
veram-se mais de quinhentos candidatos e apenas uma centena com-
pareceu aos exames.

Em 1ltima andlise, tudo isto reflete formalismo: o “univer-
salismo” prescrito dando lugar ao “seletivismo™ praticado. Este recru-
tamento “seletivista” ndo se ajusta bem a conceituagio de Riggs, uma
vez que sua causa nio € riqueza, parentesco, ou qualquer outro cri-
tério claramente definido. Em algumas 4reas, entretanto, existem
grupos fechados cujos privilégios sdo fortemente preservados por
seus membros. O acesso a cargos désses grupos é “seletivista”, ainda
que os critérios para “aceitacdo” variem. O melhor exemplo désses
verdadeiros clectes® é a administragio financeira, a cujos servido-
res a lei assegura uma participacio de 1% da renda federal bruta.
Um outro bom exemplo de clecte é a administracio do porto,
igualmente com privilégios descabidos. *

9 Para uma completa discussio déste conceito, ver: Rices, Fred. W. A Ecologia
da Administragdo Ptblica, p. 168-170. Nesse trabalho, o autor define clecte
como todo grupo que usa as formas modernas de organizagio associativa,
conservando, todavia, os objetivos difusos e particularistas de tipo tradicio-
nal (p. 168). O autor prossegue dizendo que “os clectes pdem os interésses
nacionais ou comunais de seus membros acima dos interésses gerais do
coméreio”. (ibid., p. 169).

Convém ressalvar que tal situagdo foi profundamente modificada por férga
dos Decretos-leis ns. 5/66 e 256/67 — (N.T.).
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Recrutamento de Pessoal na Franga.®

Sdmente em 1945 foram centralizadas, na Franca, as ativida-
des de recrutamento de pessoal. Anteriormente, era atribuicio de
cada Grand Corps (Conselho de Estado, Tribunal de Contas, Mi-
nistério de Assuntos Estrangeiros, Inspetoria Geral das Finangas) e
de cada ministério, recrutar o seu préprio pessoal. Nao se deve con-
cluir dai pela inexisténcia de concursos para ingresso no servigo
ptblico; ao contririo, os concursos j4 entre 1870 e 1890 constituiam
pratica muito usada pelas vérias administragbes centrais.!!

As desvantagens administrativas e econdmicas dessa des-
centralizacdo, entretanto, exigiam a unificacio do sistema, o que
ocorreu em outubro de 1945, com o estabelecimento da Escola Na-
cional de Administracio e da Direction de la Fonction Publique;
um ano mais tarde (19 de outubro de 1946), a promulgacio do
Estatuto Geral do Servico Piiblico completou a centralizagio do sis-
tema de pessoal.

O sistema anterior, descentralizado, da Franca, levou ao
“seletivismo”, uma vez que o recrutamento, como a nomeagio, de-
pendiam da livre escolha do Ministro. Contudo, nio tardou a intro-
dugio de concursos publicos, 12 0 que de alguma forma reduziu o
grau de “seletivismo”. Assim é que uma estatistica de 1935 estimava
que mais de duas centenas de concursos eram realizados cada ano.13
No Brasil, a descentralizacio levou ao mais completo “seletivismo”,
pois o sistema de provas piiblicas competitivas sé foi introduzido
depois da criacio de uma reparticio central de pessoal. Assim, nio
havia expediente algum que, como na Franca, contrabalancasse o
recrutamento “seletivista”. O primeiro 6rgdo central no Brasil foi
o Conselho Federal do Servico Phblico Civil, criado em 19368. To-
davia foi apenas com a reparticio que hoje existe. (Departamento
Administrativo do Pessoal Civil, ex-Departamento Administrativo do
Servico Piblico. criado pela Constituicio de 1937 e organizado em
1938) que a vritica de provas publicas competitivas foi introduzida
e desenvolvida. Alguns poucos exemplos de concursos para o servico
publico podem ser citados antes dessa data, constituindo porém raras
excecbes que ndo afetam a regra.

A primeira conclusio proviséria sugerida por esta compa-
racio dos dois sistemas de recrutamento é, portanto, que o recruta-

10 Pste capitulo é baseado nas secuintes fontes: BErRTRAND. André The Recruit-
ment and Training of the Higher Civil Servants in the United Kingdom
and France, in The Civil Service in Britain and France, ed. William A.
Robson (Nova Toroue, The Macmillan Co., 1956). p. 170-84: também,
CuarmaN, Brian. The Profession of Government. (Londres, George Allen
Unwin, Ltd., 1959) p. 74, 76, 77, 80-83.

11 BERTRAND, op. cit., p. 170.

12 O primeiro foi realizado em 1847.

13  CHAPMAN, op. cit, p. 81.
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mento “seletivista”, embora comum ao Brasil e a4 Franga, tem tido
maior incidéncia no primeiro désses paises. Uma explicagao possivel
para essa diferenga é que o “seletivismo” tera sido até certo ponto
contrabalangado pelo fato de na Franga haverem sido adotadas pro-
vas publicas competitivas, muito antes da centralizagio do sistema,
0 que nao foi o caso do Brasil, onde os concursos regulares sé tive-
ram inicio apés a centralizagio, em 1938.

Existe um outro aspecto do sistema francés que merece
exame. Mesmo antes de 1945, o ingresso no Grand Corps tinha, como
fator, uma grande dependéncia do diploma da Ecole Libre de Scien-
ces Politiques; uma vez que o acesso aquela Escola era “seletivista”
(o critério era a riqueza), podemos inferir que o acesso aos cargos
de Grand Corps era também “seletivista”. Essa inferéncia encontra
apoio em um trecho de Chapman:

“O Grand Corps gozou sempre de um status especial
na administragio francesa, e os cargos mais importantes na
cipula dos ministérios e servigos publicos eram reservados
aos seus membros. Isto significava que o candidato univer-
sitario comum, que ingressasse num ministério por concurso
publico, ndo poderia, em principio, aspirar aos postos mais
altos do seu departamento. Criava-se, assim, um circulo
vicioso. Ndo podendo aspirar aos postos mais altos, os me-
lhores alunos que se formavam na universidade, quando ndo
tivessem recursos financeiros préprios, evitariam, sempre
que possivel, entrar para o servigo publico”.*

Essa situagdo explica certas criticas severas acérca do ca-
rater aristocratico das camadas superiores do servigo civil francés.
O caso brasileiro tem sido diferente; ndo se pode dizer que houvesse
aqui uma elite administrativa, na qual sé se pudesse ingressar me-
diante o diploma de qualquer escola em particular. Tem havido
alguma preferéncia por bacharéis, o que é perfeitamente explicavel,
por motivos histérico-culturais e educacionais.?> Entretanto, qual-
quer pessoa, mesmo sem grau universitirio, podia e ainda pode
ocupar um cargo de dire¢io em qualquer nivel do servigo publico.¢
E verdade que as condigdes educacionais do pais em geral, que per-
mitem apenas a uma parcela da populagio atingir o nivel universi-
tario, levam a uma grande dose de “seletivismo” no recrutamento
para os niveis mais elevados do servigo publico. Entretanto, ésse

14 Jbid.
13 A administragio brasileira tem tido uma tradi¢io fortemente legalistica.
Por outro lado, mesmo no presente, a proporgio de diplomados em Direito

é muito maior do que de outras profissdes.

16 Exceto, é Gbvio, cargos para os quais seja legalmente exigido um diploma
profissional (Engenheiro, por ex.,), como em qualquer outro pais.
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“seletivismo” ndo tem sido igual ao da Franga e nem tdo especifico
como naquele pais, onde o tuncionalismo publico mais categorizado
constituia uma clecte.

Estamos agora em condi¢des de formular uma segunda con-
clusdo proviséria: o recrutamento “seletivista” tem sido mais intenso,
no Brasil, com relagio aos niveis inferiores e médios do servigo
publico, e mais intenso, na Franga, com respeito aos niveis mais
elevados. Para éstes niveis superiores, o sistema de pessoal do Brasil
faz um recrutamento mais “universalistico”, que melhor representa
a estrutura social geral.

A hipétese que acabamos de enunciar seria certamente mais
plausivel uns vinte anos atrs. Indubitivelmente vai-se tornando me-
nos defensavel 4 medida que ganha alento o processo de democra-
tizagdo do servigo civil francés. Este processo tomou impulso logo
apds a libertagdo de Paris, em 1945. Entre os principios basicos da
reforma estavam: 1. a supressio da lacuna existente entre o Grand
Corps e os altos niveis do servigo civil; 2. a democratizagdo do
Grand Corps por meio de um recrutamento mais “universalistico”.

A Escola Nacional de Administragio é agora a entidade
encarregada do recrutamento para todo o servigo civil de alto nivel.
Desde o inicio, o critério de recrutamento tem sido altamente “uni-
versalistico”, uma vez que nio apenas pessoas com qualificagbes
universitérias (concours étudiants) podem candidatar-se aos concur-
sos; qualquer pessoa entre vinte e seis e trinta anos de idade, que
tenha ocupado algum cargo pelo menos durante quatro anos (con-
cours fonctionnaires), pode igualmente candidatar-se. Além do mais,
nio ha obrigac¢do de proporcionalidade entre os dois grupos; a rela-
¢do final é composta de integrantes de ambos, por ordem de mérito
pessoal. No que se refere ao cadres B, C, D7 e grupos especializa-
dos, o recrutamento de pessoal continua descentralizado nos varios
ministérios, obedecendo a pratica geral de provas competitivas.

Uma terceira e ultima conclusdo pode encerrar éste capitulo:
o sistema francés de recrutamento federal estd mais préximo do
péSlo refratado do continuo “concentrado-prismatico-refratado” do
que o sistema brasileiro.

IV — SELECAO DE PESSOAL

A triade “universalismo-seletivismo-particularismo”, empre-
gada na discussido do recrutamento, tem uma contrapartida aplicavel
a selecdo de pessoal: no p6lo “concentrado”, o critério da “condigéo
pessoal” (ascription); no pélo refratado, o critério da “realizagdao”
(achievement); no centro prismatico, um critério hibrido, misto dos

17 O sistema francés de classificagio compreende trés grandes categorias: A
(servigo civil qualificado), B, C e D (niveis médio e inferior).
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outros dois, o qual poderia aqui ser designado por critério do “pre-
paro formal” (attainment). Um sistema de selegdo é orientado se-
gundo a condigdo pessoal quando baseado em critérios como raga,
religido, lacos de sangue, participagio de grupos, qualquer outro
que ndo seja a competéncia. A base hereditaria constitui um bom
exemplo de selegio por condigio pessoal. O sistema é dito orientado
para a realizacio, quando baseado na efetiva demonstragio da capa-
cidade de um candidato para satisfazer determinados requisitos como
meio de conseguir um cargo publico. A prova publica competitiva
exemplifica tal sistema. Finalmente, uma selegéo orientada segundo
o critério hibrido, de preparo formal, baseia-se apenas nas realiza-
¢Oes anteriores do candidato; torna-se mais relevante possuir um di-
ploma do que demonstrar capacidade para realizar tarefas presen-
temente atribuidas.!8

18 Para uma discussio déste conceitos e de outros correlatos, veja-se RiGgs,
Fred W. An Ecological Approach: The Sala Model, op. cit, p. 19-36;
do mesmo autor, Administragdo nos Paises em Desenvolvimento, op. cit.,
p- 140, 147, 181-182; e a A Ecologia da Administragdo Piblica, op. cit.,
p- 148-152, valendo transcrever, por oportuno, o seguinte trecho:

“O contraste entre a condigdo pessoal e a realizagio especifica, como cri-
tério de recrutamento, tem sido muitas vézes assinalado, a tal ponto de
se ter a impressio de serem essas as unicas alternativas. Penso, entretanto,
que existe uma terceira hipltese, tipicamente prismatica. Suponhamos que
tenha sido abandonado o critério da “condigdo pessoal” e feita a implan-
tagdo do sistema de concursos, com 0 que presumivelmente se terd chegado
ao critério da “realizagdo e‘sipeci.fica”. Entretanto, se as politicas a executar
ndo estiverem claramente definidas, torna-se dificil organizar provas que
efetivamente determinem a aptidio relativa dos candidatos. As provas,
quando medem quantidades indeterminadas, tornam-se formalistas™.
“Verificada a hipotese, nem por isso se abandona, necessiriamente, o sis-
tema de provas. O que se vé, pelo contrario, é que em muitos casos a
simples agrovagﬁo em determinados exames, com a obtengdo do diploma
correspondente, passa a constituir um ndvo critério de nomeagdo. Que o
detentor do diploma possa nio estar especificamente habilitado para exercer
determinado cargo é circunstincia irrelevante quando as préprias atribui-
¢bes do cargo estio apenas vagamente definidas. Passa-se, pois, a um
sistema em que a condicio de formado e a posse de um diploma sdo
fatdres mais importantes do que o conhecimento e as qualificagdes que
presumivelmente terdo sido adquiridos na prepara¢io para os exames. Diria
que é&sse sistema é orientado no sentido do “preparo formal”, representando
um mejo-térmo entre os critérios de “condigdo pessoal” e “realizagio
especifica”.

“Enquanto que a sele¢io feita de acordo com o critério da “realizagdo
especifica” procura aquilatar a capacidade do individuo para um desem-
penho futuro, as provas de “preparo formal” medem as realizaces pre-
téritas. Essa orientacio, nas Filipinas, levou a uma enorme expansio do
ensino superior e grande proliferagio de escolas superiores e universidades
particulares, administradas com fins de lucros. Esses estabelecimentos sio
comumente tachados de “fibricas de diplomas™. Seus padrdes de ensino
nio sio muito elevados, mas os formados obtém diplomas que lhes propor-
cionam a expectativa de melhorar substancialmente a sua posi¢io social
e econdmica”. (p. 149-150).
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Selegdo de Pessoal no Brasil

O principio do mérito foi introduzido pela Constituigao Fe-
deral de 1934 e confirmado pelas Constituigbes de 1937 e 1946.1°
Assim, o principio do mérito obteve reconhecimento constitucional
trinta anos atras. Este é quase o periodo de tempo apdés o qual
normalmente o funcionario adquire direito a aposentadoria com to-
das as vantagens (35 anos).

Agora, suponhamos que a prescrigio constitucional fdsse
cumprida, e consideremos a ocorréncia de aposentadorias, falecimen-
tos, demissdes e outras formas de vacincia; entdo, todos os servidores
civis de hoje teriam ingressado no servigo publico por meio de al-
guma forma de concurso. Se elabordssemos um indice do grau de
observancia do sistema de mérito, teriamos para a administragio
federal brasileira aproximadamente cem por cento de “meritizagao”.

Entretanto, o retrato verdadeiro do servigo publico brasi-
leiro difere muito da preceituagdo constitucional. Em 1960, 2° para
um total de fér¢a de trabalho de cérca de 300.000 servidores na
administragdo federal direta, 2! tinha havido apenas 50.000 aprova-
gOes. Proporcionalmente ao numero total de servidores, isto repre-
senta menos de 17 por cento. Uma ressalva importante deve ser
feita aqui: 50.000 aprovagbes nao representam 50.000 pessoas
diferentes no servigo publico. Esse ntimero significa que pessoas que
se submeteram a dois, trés ou mais concursos foram contadas tantas
vézes quantas conseguiram aprovagio.?? No mesmo total incluem-se
pessoas que morreram em alguma época depois de aprovadas; 2 que

19 Constituigio do Brasil, 1946, art. 186: “A primeira investidura em cargo
de carreira € em outros que a lei determinar efetuar-se-4 mediante con-
curso, precedendo inspegdo de saide”. As duas Constituigées anteriores, ci-
tadas, dispdem aproximadamente nos mesmos térmos. A atual Constituicio
do Brasil, de 1967, estabelece para a nomeagdo para cargo publico aprova-
¢do prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos (art. 95,
§ 1.°).

20 Todos os dados déste pardgrafo estio sujeitos a confirmagio. Embora
sinceramente convencido de sua exatiddo, o autor recorda ésses calculos
apenas de memoria. Por causa da momentinea impossibilidade de verifica-
¢ao e citacdo da fonte oficial, esta nota é indispensivel. Estes numeros,
se bem estamos corretos, foram apresentados pelo DASP.

21 “Direta” aqui se refere aos ministérios e alguns 6rgios vinculados. Nio
inclui as entidades autirquicas (administragio indireta ou paraestatal),
nem a chamada administragio “extra-estatal”’ (algumas fundagdes e outras
instituigdes similares).

22 Isto é mais comum do que parece, uma vez que freqilentemente representa
a Unica forma de fazer carreira. A imobilidade funcional é uma caracteris-
tica da administragdo brasileira em todos os niveis. Demasiada demora nas
oportunidades de promogdo e a falta de um amplo sistema interministerial
de promogdes, levam o servidor a fazer concursos para cargos melhor re-
munerados, como ¢ inico meio de subir.

23 Um fator que poderia ser relevante para a validade desta estatistica é o
alcance de vida relativamente curto no pais.
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se aposentaram ou, por qualquer raziao, deixaram o servigo publico;
e, finalmente, candidatos que, depois de aprovados, nio tomaram
posse de seus cargos.

Tudo deduzido, ndo sobrariam mais que 10 por cento por
conta do sistema mérito.

A relagio entre os 100 por cento prescritos e os 10 por cento
observados constitui um indice —10 — que bem poderia ser tomado
como indicador para o grau de formalismo no sistema de pessoal
brasileiro. A varidvel ora em anilise é o “grau de observancia do
principio do mérito”. E nossa tese também que a propor¢io em
volume entre o esperado e o observado proporciona o indice de
formalismo relativamente a qualquer variavel. Se essa espécie de
mensuragio fosse realizada durante determinado espago de tempo,
como na andlise de periodos regulares de tempo, revelaria varia-
goes e tendéncias, avangos e recuos no processo de “meritizagao” do
servico publico.

Tal discrepancia entre lei e realidade pode ser, pelo menos
em parte, explicada pela engenhosidade que parece emergir sempre
que a estrutura legal ndo encontre receptividade no contexto social.
O servidor pablico brasileiro tem que procurar (e geralmente o en-
contra) um meio de conciliar disposi¢oes legais vetustas, obsoletas,
tradicionais, com prementes necessidades modernas.* O Cédigo de
Contabilidade Publica em vigor, por exemplo, que foi aprovado em
1922, tem funcionado até agora com modificagbes bastante insatis-
fatorias; obedecesse o servidor estritamente a éle, e a administracdo
freqiientemente teria que parar. Uma outra manobra bem conhecida
para tornar possiveis certas metas administrativas é a chamada
“quimica or¢amentaria”.

Com tais precedentes, a inventividade brasileira nao falha-
ria também quando se tratasse do sistema do mérito. Além das
pressoes politicas e do médo do desemprégo inevitiveis se as com-
portas féssem fechadas, o proprio Executivo necessitava de uma
flexibilidade maior para a criagio e extingdo de cargos publicos.
Nessas condigdes, um caminho foi logo encontrado. A Constituicao,
tornando o ingresso no servigo publico sujeito a provas competitivas,
referia-se s ocupag¢des no servigco publico como “cargos”. Divisou-se,
entdo, uma nova figura juridica: a “funcdo”. Os cargos eram cria-
dos pelo Legislativo, enquanto as “func¢des” poderiam ser criadas
por decreto executivo. Em resumo, os ocupantes de “fungbes”
(chamados extranumerarios) ndo estavam ** sujeitos ao mesmo con-
junto de regras apliciveis aos ocupantes de cargos (chamados

24 Este problema poderia ser visto tanto como “heterogeneidade” como “su-
perposi¢ao”. Entretanto, tendo em vista o que decidimos na segdo II
(tratar somente do “formalismo’, no pressuposto de que heterogeneidade
€ superposi¢do sejam apenas aspectos diferentes de um mesmo fenémeno),
ésses conceitos nio serdo examinados em detalhe no presente trabalho.
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funcionarios). Assim, os extranumerarios nfio estavam constitucio-
nalmente sujeitos a provas para ingresso na fungdo. Uma termino-
logia inteiramente diferente foi inventada para a nova categoria,
com o fim de criar um grupo paralelo e independente de servidores.
Em linha com a tradigdo legalistica, as tecnicalidades juridicas em-
prestaram o indispensidvel endésso do direito ao névo estado de
coisas. A compara¢io que se segue d4 uma idéia dessa singularidade:

Funciondrio Extranumerdrio

Ocupa um cargo Exerce uma fungio

O cargo ¢ criado por lei A fungfio é criada pelo Executivo

Entra por concurso Entra por prova de habilitagio

E nomeado E admitido

E promovido Tem melhoria de salario

Recebe remuneragio Recebe salario

Os cargos formam carreiras As fungbes formam séries funcio-
nais

As carreiras formam quadros As séries formam tabelas

A artificialidade da distingdo é assinalada por um gracejo
muito conhecido: o funcionario “morre”, o extranumerario “falece”.

H4 ainda um ponto que merece atengio: criada em 1936
a figura do extranumeririo em carater “complementar”, o ndmero
désses servidores cresceu de maneira incontrolavel, de forma que,
em 1960, 2% para cérca de 100.000 funcionarios, havia em térmo de
200.000 extranumerarios. A esperada major flexibilidade teve uma
“conseqiiéncia disfuncional nio desejada”, maior vulnerabilidade,
de modo que o0s extranumerarios gozavam maiores oportunidades de
acesso, melhores escalas de salarios e outras vantagens. Embora com
status superior, muitos funciondrios deixavam seus “cargos” em troca
de “fungdes”, tornando-se assim extranumerarios.

Alguns comentarios finais s6bre o sistema de sele¢io de
pessoal no Brasil merecem ainda ser feitos. Dizem respeito a orien-
tagdo que preside ao recrutamento — o critério do preparo formal,
o qual representa um misto dos fatéres “condi¢io pessoal” e “reali-
zagio”. Cumpre ressalvar, entretanto, que ésse conceito, como ins-
trumento analitico para o ambiente brasileiro, perde muito de sua
significagdo, de vez que o formalismo reduz a 10 por cento a pro-
porgdo daqueles que entram para o servigo publico mediante con-
curso.

25 Esta distingdo teve fim em 1960, com a Lei n.° 3.780, de 12 de julho. As
solugbes dadas ao problema foram, elas préprias, formalisticas. Isso, porém,
é matéria que aqui ndo tem pertinéncia.

26 As mesmas reservas expressas na nota de rodapé n.° 20 sdo aqui repetidas.
Qegaltﬁxer estatistica apresentada no presente trabalho, o serdi em nimeros
redondos.
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O referido critério hibrido pode ser indentificado por trés
indicadores: 1. a incidéncia de aceitagio de diplomas e certificados
educacionais como modalidade de prova; 2. o péso geralmente
conferido a essa parte do processo de selegdo; 3. a natureza das
garantias dadas ao funcionario piblico quando completa o estigio
probatério.?7

Quanto ao primeiro indicador, o concurso de titulos é muito
empregado no Brasil. Excetuando-se os servigos auxiliares de escri-
tério, um nimero consideravel de concursos inclui éste tipo de prova.
Fosse éste processo empregado apenas como critério de decisdo para
inscrigdo ao concurso, ndo teria lugar a presente discussdo. Entre-
tanto, ndo é isto o que se verifica. Esses diplomas e certificados com
freqiiéncia tém influéncia decisiva na classificagao final dos candi-
datos. Isto traz a baila o segundo indicador: o péso conferido a essa
parte do concurso. Ainda aqui a orientagio da administragio brasi-
leira reflete o critério do preparo formal como valor cultural da
sociedade. A busca de um certificado ou diploma, freqiientemente
um fim em si mesmo, tem sido tachado de “diplomite”, na critica
dos educadores. £ algumas vézes espantoso o niimero e a variedade
de titulos que o candidato apresenta; lutando por um ntmero ma-
ximo de pontos, éle exibe certificados de cursos de uma semana,
Cursos esparsos, e quaisquer outros que possam cair na categoria de
“outros certificados”. Ele tende a racionalizar no sentido de que
“tudo isso tem alguma relagdo com a matéria”. Essa “diplomite” tem
contribuido para o aparecimento e proliferagio de “fibricas de di-
plomas”, 28 principalmente no ensino privado. E sabido, técnicamen-
te, que a avaliagdo do treinamento e da vida funcional anterior é
ainda mais traigoeira do que o julgamento de provas escritas, orais
ou praticas. Isso ocorre em virtude das dificuldades envolvidas: 1.
em padronizar o processo de avaliagdo; 2. em assegurar desempe-
nho igual por parte dos examinadores; 3. em fazer com que o
processo de julgamento do candidato possa levar em conta combi-
nagdes de educagdo e experiéncia; 4. em reconhecer fatéres de
qualidade e variabilidade da experiéncia; 5. em reconhecer, quando
for o caso, a pertinéncia do fator “experiéncia”, ndo previsto no pa-
drdao de julgamento.?® E tudo isso sem falar na discrepincia entre
a pressuposta competéncia que um diploma representa e a compe-
téncia que o portador do diploma efetivamente possui (situagio que
em si mesma constitui uma espécie de formalismo).

O terceiro indicador é a natureza das garantias concedidas
ao servidor publico, quando éle completa o estigio probatério. Aqui

27 O estagio probatério faz parte do processo de selegdo. A propésito, sus-
tentamos a proposigio de que quanto mais curto ésse periodo, ou quanto
maiores as garantias, mais caracterizado o “critério hibrido™’.

28 Veja-se nota de rodapé n.° 18.

29 StAmL, Op. cit, p. 73.



116 ARTIGOS R.A.P. 3/68

¢ que o formalismo se mostra mais claramente no processo de sele-
¢do do funcionario brasileiro. O periodo probatério é uniforme, igual
para o fisico e para o ascensorista — um ano. Durante ¢sse tempo,
o servidor devera ser observado, avaliado, e, com base no seu de-
sempenho,®® confirmado ou nio. Exemplos de nio confirmagio sio
tdo raros que parece quase um escindalo quando acontecem; entre-
tanto, mesmo ésses excepcionais atos denegatérios sdo por vézes tor-
nados sem efeito, por fér¢a do provimento de recurso administrativo
ou judicial interposto pelo servidor. Ai se patenteia a orientagio
mista de condigdo pessoal e realizacio a que nos temos referido,
uma vez que a aprovagio no concurso (realizagdo) traz consigo um
verdadeiro “direito” ao cargo. Com a conclusiio de um ano de servigo
e a sua confirmagdo, o servidor publico obtém efetividade no cargo;
ao cabo do segundo ano, adquire estabilidade no servico publico
(condi¢do pessoal). 3!

Esta discussdo sobre o sistema brasileiro de sele¢io de pes-
soal permite, de pronto, a proposi¢io de que o sistema é altamente
formalistico e de orientacao fortemente hibrida, isto é, apresentando
caracteristicas tanto de “realizag@o” quanto de “condigdo pessoal”.

Sele¢do de Pessoal na Franga 32

Algumas das reformas napolebnicas levaram o servigo civil
francés a dar ao fator mérito maior valor do que antes. Entretanto,
a falta de imparcialidade de sua administragdo, e mais os problemas
gerais da época, ndo permitiriam que se criasse um verdadeiro sis-
tema de mérito. Depois de Napoledo (tal como se verificara fre-
qlientemente em seu govérmno), o favoritismo politico constituia o
critério basico para nomeagdes e promogdes; exce¢ao era feita para
os altos postos do grand corps d’Etat, o qual experimentou grande
expansdo durante a era napolednica.

Entretanto, a opinido publica exercia pressio contra essas
nomeacdes por critérios politicos, e surgiam reclamages de servido-
res publicos preteridos em seus direitos por promogdes efetuadas nas
mesmas condigGes.

30 Isto significa que estd prescrita uma orientacio segundo o critério da rea-
lizagdo.

31 O conceito de estabilidade é mais amplo do que “seguranca de posse”.
Primeiro, porque ¢ direito constitucional; segundo, porque uma vez con.
seguido, o servidor somente perderd seu cargo por meio de um processo
judicial. Como no caso de nao-conformagio apds o estagio probatdrio, a
perda de um cargo apds a estabilidade é pouco provavel.

32 Esta secio é baseada nas seguintes fontes: MORSTEIN-Marx, Fritz. The
Administrative State (Chicago, University of Chicago Press, 1957;
CuarMAN, op. cit, p. 74, 76, 77, 80-83; BERTRAND, 0p. cit., p. 170-84; e
CHATENET, P. The Civil Service in France, William A. Robson (ed.), op.
cit. p. 161-69.
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“Esta dupla pressdo trouxe, gradualmente, uma mudanga;
estabeleceram-se, nos ministérios, qualificacdes basicas para diferen-
tes tipos de cargos, a fim de prevenir escolhas pessoais arbitrarias;
como meio de proporcionar aos funcionarios uma carreira adequada,
introduziram-se avangos que nao representaram promocdes mas sim-
plesmente aumentos de salario.” 33

As primeiras tentativas de selecionar pessoal testando a ha-
bilitagio técnica de um candidato ocorreram em 1847 e 1849, na
Inspection Générale des Finances e no Conseil d’Etat, entre 1870
e 1890, essa pratica foi adotada generalizadamente nas administra-
¢des centrais .3

Embora descentralizada em cada ministério, a sele¢do de
pessoal era realmente baseada em provas competitivas — “... e os
candidatos eram freqiientemente forcados a submeter-se a vérias
provas para terem uma oportunidade razoavel de sucesso.” 3% Como
foi dito anteriormente, segundo estimativas de 1935, mais de duzen-
tos concursos eram realizados cada ano.

Comparando datas e dados entre a Franga e o Brasil, veri-
ficamos que no sistema de selecdo francés procurou-se adotar o cri-
tério da realizagio oitenta a noventa anos antes que tal ocorresse
no sistema brasileiro (durante a década de 1840/30, na Franca; no
Brasil, entre 1930 e 1940). Ao tempo em que as primeiras provas
competitivas foram tentadas no Brasil {no fim da década dos 30),
os franceses costumavam realizar mais de duzentos concursos por
ano.

Tudo isso vem em abono de trés conclustes oferecidas na
presente secdo, a saber: 1. que o grau de observincia do sistema
de mérito é maior na Fran¢a do que no Brasil; 2. que o funciona-
mento do sistema de selecio segundo o critério da “realiza¢do” é
quase quatro vézes mais antigo na Franga do que no Brasil; 3. que
se fosse organizada uma escala para o formalismo no sistema de se-
lec@o, o indice para o Brasil seria muito maior do que o relativo
a Franca.

Em 1945, o servigo civil francés passou por uma profunda
modificacdo. A heranca de uma guerra calamitosa trouxe em seu
bojo a necessidade, a urgéncia, a lideranca de um De Gaulle, condi-
¢oes politicas gerais — “o espirito de reforma inerente aos tempos de
guerra”, nas palavras de Chapman. Entre as linhas mestras da re-
forma estava a unificagdo do sistema de pessoal. Isto foi realizado
com a criagdo da Escola Nacional de Administracio e da Direction
de la Fonction Publique, institui¢des independentes dos ministérios
33  CuapPMAN, op. cit., p. 75.

34 BERTRAND, op. cit.,, p. 170.
35 CHAPMAN, op. cit., 80-81.
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e gozando do status mais elevado possivel. Um estatuto geral para
todos os servidores civis trouxe, em 1946, a necessdria fundamentagio
legal para a unidade do sistema francés de pessoal.

A Direction foi vinculada ao Gabinete do Primeiro Ministro,
participando assim a sua presidéncia do Conselho de Ministros. Seus
objetivos centrais eram a implementagio da reforma e a preparagio
dos seus aspectos mais detalhados, além de todos os assuntos rela-
cionados com organizagio, métodos e eficiéncia. A Escola Nacional
de Administragio tem sido o 6rgio encarregado do recrutamento e
treinamento dos niveis superiores do servigo civil.

Até que ponto terdo essas reformas afetado o sistema de
sele¢do? .
Cabe aqui uma ressalva fundamental: os niveis médio e
inferior foram pouco influenciados.?® Na verdade, a sele¢io de pes-
soal para ésses niveis continuou descentralizada, cada ministério re-
crutando para os quadros B, C, e D, e bem asim para os corpos
especializados. O sistema de provas competitivas foi mantido no Es-
tatuto Geral de 1946. A competéncia para nomear, atribuida aos
diversos ministérios e outras reparti¢bes, envolve também a compe-
téncia para decidir sdbre a inscrigio do candidato; entretanto, o
julgamento do candidato, no que se refere ao preenchimento dos
requisitos de inscrigiio, além de deixar relativamente pequena margem
para arbitrio, estd ainda sujeito a rigido contrdle jurisdicional do
Conselho de Estado, bem como a contrdle politico do parlamento.
As bancas examinadoras gozam de um elevado grau de independén-
cia das autoridades que nomeiam, e sdo essas bancas que preparam a
lista final de classificagio dos candidatos aprovados. Uma vez que
as nomeagbes tém que ser feitas segundo essa ordem de classifica-
¢io, o poder de nomear estd na pratica consideravelmente condici-
onado pelo sistema de concursos.3”

Em resumo, a sele¢io de pessoal para os niveis médio e
inferior havia atingido um elevado grau de “meritizagio” mesmo
antes das reformas de 1945.

Passemos agora ao nivel mais elevado do servigo civil, mais
especificamente, o quadro A. Este foi profundamente afetado pelas
novas politicas.3® Duas medidas bésicas levaram a uma democra-
tizagio mais acentuada do grupo superior: 1. a eliminagio de
todos os concursos isolados, a cargo do grand corps e dos departa-
mentos, em favor de um recrutamento central, aberto, mais “univer-
salistico”. Essa medida alargou a 4rea de recrutamento, reduzindo
36  Esta observagio estd restrita & fungdo de selecdo de pessoal. Ndo é valida
para outros aspectos, como disciplina, direitos e deveres.

CHATENET, 0p. cit., p. 167. Seu depoimento é particularmente valioso, pelo
fato de ter éle dirigido o Servico Civil Francés.

Embora a funcio de treinamento tenha sido da maior relevincia neste
particular, o presente capitulo ficara restrito a selecio de pessoal.

37

38
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a monopolizagio dos altos postos pelos graduados da Ecole Libre
des Sciences Politiques; 2. a abertura de oportunidades para
servidores ptblicos com menos de trinta e cinco anos 3® que, embora
ndo possuindo um grau universitirio, tenham servido em qualquer
cargo de cinco anos.

A democratizagiio ndo constitui, entretanto, o fator diferen-
cial entre o servigo publico brasileiro e o francés, quanto ao grau em
que ambos apresentam condigdes prismaticas. Na verdade, o alto
funcionalismo brasileiro estd grandemente democratizado, no que se
refere & origem social de seus membros. As varidveis que tém sido
utilizadas nesta anilise do sistema de sele¢io sdo outras, a saber:
1. o grau de formalismo; 2. o grau de incidéncia do critério
da “realizacio” versus grau de incidéncia do critério “hibrido”.

Enquanto um alto grau de formalismo caracteriza o sistema
de selegiio para o servigo ptiblico em geral no Brasil, tal ndo ocorre
relativamente ao funcionalismo superior.4® Alids, o grau de forma-
lismo ndo poderia mesmo ser tio elevado nesse grupo, pois foi éle
o principal responsavel pela introducgdo das provas competitivas no
servigo puiblico; por oportuno, vale mencionar que ésse grupo é muito
reduzido em nimero.4! Os concursos para ésses cargos sio muito
dificeis, > freqiientemente contendo questdes sem qualquer perti-
néncia para o desempenho das atribuigbes. ¥ Em regra, portanto,
a prescrigio legal do ingresso por meio de concurso tem sido obser-
vada.

Assim, é a segunda varidvel — orientag¢io segundo a “reali-
zagdo” em contraposi¢do ao critério do “preparo formal”, ou “hibri-
do”, que ird diferenciar nitidamente os dois sistemas. Esta varidvel
pode ser medida por meio dos seguintes indicadores: 1. a incidén-
cia da aceitagio de diplomas e certificados de cursos como modali-
dade de provas; 2. o péso usualmente conferido a essa parte do

39  Presentemente, entre vinte e seis e trinta anos de idade, com pelo menos
quatro anos de servico. Esta modificagdo ocorreu ap6s a publicagio do livro
de Chapman, de maneira que aqui aparecem os periodos de trinta e cinco
anos de idade com cinco anos de servigo.

40 Para fins d&ste ensaio, considera-se o servigo civil brasileiro superior cons-
tituido dos chamados Técnicos de Administracio, que representam os
cargos administrativos mais elevados a serem preenchidos por concurso.
Para os cargos mais altos do que éstes, as nomeagbes sio feitas “em
confianga™.

41 Em 1961, na época em que o Presidente Jinio Quadros tomou posse, havia
cem cargos de Técnico de Administragio, dos quais 87 estavam ocupados.
As mesmas reservas feitas na nota de rodapé n.° 20 sio apliciveis aqui,
pelas mesmas razdes ali expostas.

42 O {dltimo concurso foi em 1960. Envolveu provas escritas e orais, a defesa
piblica de uma tese, e a sempre presente prova de titulos — diplomas
e certificados. Havia trinta e cinco vagas; cérca de 500 candidatos se ins-
creveram, dos quais apenas sete foram aprovados.

43 Uma das questoes da prova escrita de 1960: “Quem escreveu os Provérbios
de Administragio’’?
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processo seletivo; 3. o grau em que o acesso ao servigo civil supe-
rior depende mais do critério hibrido de recrutamento do que do
critério de realizagao.*

No que diz respeito ao primeiro indicador, enquanto na
Fran¢a o diploma representa apenas um requisito para inscri¢gio no
concurso, no Brasil é uma parte do proprio concurso (e uma parte
que tem estado presente desde antes mesmo do primeiro concurso
em 1940). Além do mais, a exigéncia de qualificaciio universitaria
na Franca se aplica apenas ao concours étudiants, ndo ao concours
fonctionnaires. O fato de que nenhuma proporgéo € estabelecida para
qualquer dos dois grupos reduz ainda mais a influéncia de titulos
educacionais no processo seletivo. Com base no primeiro indicador,
portanto, talvez seja licito concluir que o sistema francés de selecdo
¢ mais orientado no sentido da “realiza¢do” do que o brasileiro.

O segundo indicador — o péso geralmente atribuido a essa
parte do concurso — mostra mais claramente a diferenca entre os
dois sistemas. Na selecio de pessoal para o servigo superior francés,
um diploma, em si, nio traz qualquer vantagem ao seu possuidor.
O diploma ndo diferencia entre candidatos de formagio universitaria
diversa; nem mesmo diferencia entre candidatos que sejam, ou nio,
portadores de diploma. Todos os candidatos estdo sujeitos as seguin-
tes provas, com a durac¢io de seis horas, as trés primeiras, e de trés
horas a tltima.

“l. uma disserta¢io sobre assunto relacionado com a
evolugdo das idéias e fatos politicos, econdémicos e sociais
desde os meados do século XVIII; isto é, um trabalho ba-
seado na culture générale em seu mais amplo sentido;

2. uma dissertagdo sobre as institui¢des politicas dos
principais estados contemporineos ou sobre os fundameu:-
tos do Direito Administrativo francés;

3. uma dissertacio sébre diretrizes economicas;

4. uma traducio, para o francés, de texto escrito ewm
lingua estrangeira (para a prova dos estudantes); o resumo
de um texto longo ou de um grupo de textos mais curtos
(para a prova dos funcionirios)”.*

ApOs ésse exame preliminar, aquéles que passarem tém que
submeter-se a prova de classificacio. Esta é diferente para étudiants
e fonctionnaires. No que se refere aos primeiros, a prova é planejada

4t Os indicadores 1 e 2 utilizados na analise da sele¢io de pessoal no Brasil.
O indicador 3 de certa forma se sobrepde aos outros dois e os encolve.
Entretanto, contribuird para a melhor identificacio de uma distingdo im-
portante entre os dois sistemas.

43 BERTRAND, 0p. cit., p. 175. A prova de idioma pode versas sdbre alemio,
inglés, espanhol, italiano, russo ou drabe moderno.
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para medir mais os conhecimentos do que a experiéncia; quanto ao
segundo grupo, o objetivo da prova é avaliar mais a experiéncia do
que o conhecimento.

A prova de classificagdo serd sobre Direito Administrativo,
Ciéncia e Legislagio Financeira, Economia Social ou Histéria das
Relacbes Internacionais. Essas areas correspondem as quatro seg¢les
da Escola Nacional de Administragio, a saber: Administragio Geral,
Administracio Econdmica e Financeira, Administracio Social e Ne-
gocios Estrangeiros. Além dos conhecimentos e da experiéncia, é
também testada a aptiddo fisica. Devem ser atingidos certos padrdes
em corrida, salto, escalada, nata¢io e langamento de péso. Os resul-
tados das provas fisicas ndo sdo todavia, eliminatdrios, uma vez que
qualquer candidato com defeito fisico obterd também uma nota, a
qual serd a média dos resultados de todos os outros candidatos nos
seus testes de aptidao fisica.*®

Como se vé, o péso atribuido a qualquer diploma ou cer-
tificado no sistema francés é zero. No Brasil, entretanto, a situagio
¢ bem diferente. A chamada prova de titulos vale 10, 15 ¢ mesmo 20
por cento do concurso para o servigo civil do nivel superior.*” E
nem ¢ somente a educacio em grau de pds-graduagdo que é consi-
derada; os certificados de nivel secundério valem também para di-
ferenciagdo entre candidatos; assim, se dois candidatos obtém a
mesma nota em Direito, mas um déles apresenta certificado de
curso de especializa¢io de um més, isto ira diferencia-los. Digamos
que existam trinta e cinco vagas; estivessem ésses dois candidatos
em trigésimo quinto lugar, 0 que apresentasse o certificado seria
classificado e o outro ndo. Portanto, tomando por base o segundo
indicador — o péso usualmente atribuido aos titulos e certificados
educacionais no processo seletivo — pode-se ainda dizer que o sis-
tema francés de sele¢io é orientado mais no sentido da realizagio
do que o sistema brasileiro.

O dltimo fator — o grau em que o acesso aos escalbes supe-
riores do servigo civil se orienta mais pelo sistema misto do que
pelas realizagées — é o que melhor distingue os sistemas francés e
brasileiro. No caso do sistema francés, é&ste indicador seria numeri-
camenle zero, desde que a Unica porta para o quadro A é o concurso
de provas; nio se admite acesso por promo¢io. No Brasil, a Lei de
Classificagio de Cargos *8 em vigor criou a figura juridica do aces-
so, ** pelo qual o servidor pode passar de uma série de classes para

46 CuapMmAN, op. cit., p. 88-94.

47  Estes ntimeros sio também formecidos com reserva. O valor exato ou valdres
no correr do tempo seriam facilmente verificados no DASP. Estdo assim
sujeitos a confirmagio.

48 Lei n.° 3780, de 12 de julho de 1960.

49 Art. 34.
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outra.5® A lei outrossim estabeleceu que metade das vagas na classe
inicial de certas séries de classes deveriam ser preenchidas mediante
acesso, a outra metade por concursos publicos. Isto resulta, em 1l-
tima anélise, em uma possibilidade de 50 por cento dos cargos su-
periores do servigo civil serem preenchidos segundo o referido cri-
tério hibrido, e ndo pela realizagdo individual. Para demonstrar essa
assertiva, vejamos téda a carreira administrativa. Ela se compde de
trés séries de classes:

Tépo (Funcionalismo de Série de Classes classes
nivel superior) movimento ascensorial
Técnico de Administra-
cao g promocio
Oficial de Administra-
30 A Acesso
ca promogaio
B promogio
C acesso
Base Escriturario g promogio

Os critérios que governam a promogéo 5! sio antigiiidade
e eficiéncia ... segundo a lei prescreve.’® A situagdo real, entre-
tanto, é que a antigiiidade se torna o tnico critério de promogio,
uma vez que a eficiéncia, da forma como ¢ medida, coloca todos os
servidores no mesmo plano: com o maximo de 100 pontos. Verifi-
cado empate quanto ao merecimento, o fator de diferenciagdo passa
a ser a antigiiidade.

Ora, nio serd a antigiiidade um sintoma ainda mais carac-
teristico de formalismo do que o diploma? Certamente que sim.
O diploma pelo menos envolve alguma realizagio. A mera adigio
de aniversarios ou anos de servigo * ndo depende de competéncia,
como se da com o diploma até certo ponto; a eficiéncia seria, aqui,

50 Presentemente, a promogio diz respeito i ascensio de uma classe para
outra imediatamente suPerior, dentro de uma mesma série de classes; acesso
define a ascensdo da ultima classe de uma série para a primeira da série
seguinte; a progressdo horizontal corresponde a um aumento de salario
vinculado a antigiiidade, continuando o servidor na mesma classe.

51 A promogdo (em tédas as suas formas) é tomada aqui como um tipo de
selggio, “Selecio dentre o funcionalismo”. Da mesma forma, foi também
o estagio probatério examinado sob o titulo geral da selecdo.

52 Além da Lei de Classificagio de Cargos, ver também a Lei n.® 1711, de
outubro de 1952. (Estatuto dos Funcionarios Piblicos Civis da Uniio,
em vigor).

53  Esta € uma regra que tem raras excegdes. O formalismo se manifesta talvez
mais acentuadamente na avaliagio do merecimento e na apreciagdo do
estigio probatério do que em qualquer outra fun¢fo de pessoal.

54 “Muito freqiientemente a tdo decantada experiéncia multiplicada por vinte’”.
in STAHL, op. cit., p. 109-110.
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um sintoma do critério da “realizagio”. Por promogio e acesso (isto é,
antigiiidade adquirida), até um Escriturario de Classe A pode atin-
gir a classe B da série de Classes de Técnico de Administragio.
Poderemos, pois, afirmar que, no Brasil, é de 50 por cento a propor-
¢d0 em que o0 acesso a0 servigo superior obedece, respectivamente,
ao critério “hibrido” e ao de “realizagio”, de vez que a metade dos
cargos deve ser preenchida por concurso publico e a outra metade
por acesso. Na realidade, ali4s, o critério “hibrido” abrange até mais
de 50 por cento, eis que os diplomas e certificados influenciam a
classificag@o final no concurso. No que se refere ao ltimo indicador,
portanto, poder-se-4 dizer igualmente que o sistema francés de sele-
¢do é mais orientado no sentido da “realiza¢io” do que o brasileiro.

Nestas condigdes, encerrando esta se¢do, podemos concluir
que, em funcio dos trés indicadores escolhidos, o sistema federal de
selecio da Franga aproxima-se, mais do que o brasileiro, do pélo
refratado % do continuo “concentrado-prismatico-refratado”.

UMA NOTA SOBRE A DINAMICA DA MUDANCA 3¢

O Estado francés tem mais de dois mil anos de existéncia.
O Brasil, como nagio politicamente independente, ainda ndo atingiu
um século e meio. Tal diferenca certamente ter4 grande influéncia
sObre as duas principais varidveis do processo de transformagio: o
ritmo e o foco gerador das mudangas.

Em relagio a primeira varidvel, a administracio francesa
tem tido a vantagem de um periodo de tempo mais longo para adap-
tar-se aos valbres culturais e politicos do povo e conscientizar-se de
suas falhas. E um processo de mudanga mais evoluciondrio do que
revoluciondrio. O Brasil segue um ritmo diferente, sendo a transfor-
magido muito mais ripida (necessariamente). Esta diversidade rit-
mica pode constituir uma das explicagbes para o cariter mais pris-
matico da administragio brasileira.

A segunda varidvel, o foco gerador da mudanga, é mais
reveladora que a primeira. Ela ajuda a compreender, por exemplo,
porque estados milenares como o Egito conseguem, apesar de sua
antigiiidade, enfrentar problemas decorrentes do ritmo da mudanga.
A variavel genética qualifica a ritmica, fazendo com que esta seja
nio apenas uma fungio da idade cronolégica de uma sociedade, mas

55 Menos formalistico e mais orientado para a “realizagio” do que o sistema
brasileiro.

56 Ver, s6bre a matéria desta segiio, Lamcrop, Georges. Some Current Problems
of Administration in France Today (Sio Joio, Pérto Rico: Universidade
de Pérto Rico, Escola de Administragio Publica, 1961), especialmente os
capitulos I e II; também Riccs, Fred W. The Ecology of Public Administra-
tion, p. 141-43.



124 ARTIGOS R.AP. 3/68

acima de tudo uma fun¢io do foco gerador da mudancga (interno ou
externo) e de vérios outros fatores conjugados (“andar depressa para
recuperar o tempo perdido”, dentro de determinadas condi¢bes em
matéria de recursos humanos, tecnologia industrial, ideologia poli-
tica, e assim por diante).

Em relagio aos fatores determinantes ou foco gerador da
mudanga, a administracio francesa é “endoprismatica”, enquanto a
brasileira é “exoprismatica”. No primeiro caso, tem havido uma pre-
dominéncia histérica de forcas internas a originarem mudangas. O
sistema administrativo, embora influenciado por modelos e praticas
estrangeiros, tem sido reformado principalmente em conseqiiéncia
de pressdes desenvolvidas no seio da prépria nacionalidade. Em ou-
tras palavras, em vez de importacio, adaptacio, em lugar de mime-
tismo, criatividade.

Descrevendo a originalidade da administragio francesa, em
comparacio com os sistemas anglo-saxonicos, um antigo Diretor do
Servico Civil francés observa: “Estas caracteristicas originais sio
muito menos o resultado de elaboragbes legais e légicas, estabeleci-
das a priori, do que conceitos originados de uma longa tradi¢io his-
torica” .5

Na verdade, os franceses parecem mais ter criado do que
imitado. Sua Escola Nacional de Administragao nao é cépia de qual-
quer outra que exista no mundo. Isto é verdade, tanto no que se
refere aos processos de recrutamento de pessoal para o servigo civil
superior, quanto relativamente a bateria de testes necessarios para
o ingresso na Escola, ®® ou ainda, no que tange ao tipo de treina-
mento ministrado.™ Vale lembrar que, ja em 1848, o govérno da
Segunda Republica tinha criado uma Escola de Administragio, na
qual se ingressava mediante prova competitiva ptblica. Esta Escola
foi fechada em 1849, “... devido A dupla oposi¢io, dos ministros
(que nido queriam perder sua liberdade de escolher os novos servi-
dores) e da Universidade, mais particularmente das Escolas de Di-
reito, que temiam perder alguns dos melhores estudantes para a
nova Escola”.% Outros exemplos da criatividade francesa, de sua res-
posta as pressdes e demandas internas, sio encontrados nas empré-
sas ptblicas, na histéria do grand corps, na administra¢io colonial.

CHATENET, op. cit., p. 161.

Algumas vézes pensa-se erréneamente que os franceses adotaram o tradi-
cional tipo britanico de exame “generalista” para o ingresso no servigo
civil superior. Muito pelo contrario, esta é uma das diferencas mais acen-
tuadas entre os dois sistemas. Ver, a respeito, BERTRAND, op. cit., p. 173 e
seguintes.

LS I |
-1
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59  Também neste particular ha quem suponha, erréneamente, estar sendo se-
guida a filosofia britinica, de treinar generalistas. Entretanto, trata-se de
mais outro ponto em que os dois sistemas diferem consideravelmente.

60  BERTRAND, Op. cit., p. 170-171.
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Sao fatores historicos os grandes responsaveis por ésse
“espirito francés” e sua busca de solugbes genuinas. A amarga expe-
riéncia de duas guerras certamente produziu a integragzo do povo,
e a lideranca do general De Gaulle refor¢ou, na Franga, a indepen-
déncia de pensamento e de estilo (ndo é o Mercado Comum um
exemplo expressivo?), apesar do tremendo impacto dos americanos
desde o periodo do pos-guerra.

Por outro lado, o sistema administrativo brasileiro, exopris-
matico, mudou principalmente em resposta a influéncias externas,
a praticas alienigenas. A transplantagao supera a adaptagio, o mime-
tismo a criatividade. O Departamento Administrativo do Servigo Pu-
blico (DASP), grupando todas as atividades auxiliares, parece ter
sido inspirado diretamente nos trabalhos de Willoughby sobre a
matéria. Note-se que o préprio texto da Constitui¢do, em virtude do
qual o DASP foi criado, é uma virtual tradugio dos artigos 207 e
209 do Budget and Accounting Act, de 1921, nos Estados Unidos. ¢!
O resultado tem sido uma excessiva concentragdo nos assuntos de
pessoal, em detrimento das fun¢bes de orgamento, organizagio e
métodos, compras e suprimentos, e conserva¢ao de edificios publicos.
Estas trés ultimas fungées foram praticamente abandonadas. A legis-
lagao de pessoal estd profundamente arraigada nas praticas ameri-
canas — o sistema de mérito continua, em vio, a ser o sonho dourado
do sistema de pessoal. Ele ¢ olhado como o redentor de todos os
males e todo o esforco se concentra no processo de ingresso, em
detrimento do treinamento e de outras fases da administra¢io de
pessoal que, devido as condigdes especificas do Brasil, seriam mais
relevantes para a profissionaliza¢do do servico publico.® Um exem-
plo final da heteronomia administrativa brasileira: a Lei de Classi-
ticagdo de Cargops, de 1960. Essa Lei estabeleceu dezoito niveis de
vencimento, como no sistema federal dos Estados Unidos; a estru-
turacdo ¢ feita gm Servigos, Grupos Ocupacionais, Séries de Classes,
Classes e Cargds, exatamente segundo o figurino americano; entre
61 Para uma cxcelente discussao sobre 0 DASP — sua criacio, desenvolvimen-
to, influéncia, inspiracio no modélo americano e papel atual — ver

WaHRLICH, Beatriz. Administra¢do de Pessoal — Principios ¢ Técnicas. Rio
de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1964 (especialmente o capitulo 3).

62 Parece oportuno, de passagem, sugerir uma redefinicdo do sistema de mé-
rito para paises em transicio, nas condi¢bes do Brasil. Em lugar de ser
um sistema “no qual a entrada e o progresso no servigo publico se fazem
a base da aptiddio de um candidato”, o sistema de mérito poderia ser
“um sistema pelo qual o servidor piblico receba o necessario treinamento
para melhor desempenhar suas fungdes, de sorte que a sua permanéncia
em um cargo seja baseada na perfei¢io com que desempenhe suas tarefas”.
Se compreendido desta forma, o sistema de mérito seria buscado antes
através do treinamento do que mediante a selegio.
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os Servigos estio o Técnico-Cientifico, o Profissional, 0 Administra-
tivo, Escritério e Fiscaliza¢do, cépias fiéis dos originais americanos.®
Seria desnecessario dizer que existe um profundo distanciamento
entre 0 “deve ser” e o “é”. Nestas condigbes, 0o formalismo marca
mais fortemente o Brasil exoprismatico do que a Franga endopris-

matica.

83  Para uma discussdo detalhada da histéria e dos dilemas da classificacio de
cargos no Brasil, ver NascimEnTo, Kleber T. Classificagdo de Cargos no
Brasil. Rio de Janeiro, Instituto Brasileiro de Ciéncias Administrativas, 1962.



The Prismatic Model as Applied to French and Brazilian Personnel
Administration

SUMMARY

In this paper a comparison is undertaken between some
features of Brazilian and French federal personnel systems through
the perspectives of Fred W. Riggs” Fused-Prismatic-Diffracted model.
The aspects focused upon are recruitment and selection of person-
nel. Under the heading of selection, two other functions are exami-
ned: probation period and promotion (including a discussion of merit
rating as an alternative criterion to seniority).

Methodological limitations of the analysis are indicated: the
sources of information; the mental conditioning caused by having
an a priori hypothesis; the “enchantment” of the model, which tempts
the user to subdue reality to the model instead of actually testing
the model against reality.

The Fused-Prismatic-Diffracted model is in fact a set of
three models, each applying to a society as a whole, thus encompass-
ing submodels for social subsystems (in a prismatic society: Bazaar
— Canteen for the economic subsystem; “Sala” for the administrative
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subsystem ). Each model has its own characteristics (recruitment is

“particularistic”, “universalistic” and “selectivistic” in fused, diffract-
ed and prismatic societies, respectively) .

The fused society typically has but one structure to perform
all the social functions. A diffracted society is characterized by a
multiplicity of structures for the perfomance of its functions. Between
these two extremes, there is a range of developing, prismatic socie-
ties. The latter exhibit three characteristics: formalism, overlapping
and heterogeneity. Formalism refers to the degree of compatibility
between the prescribed and the observed, between the “ought” and
the “is”. Heterogeneity refers to the coexistence of opposites the
modern and the traditional side by side.

Overlapping refers to the extent to which the dynamics of
a social subsystem is governed by criteria not pertinent to that
subsystem.

It is hypothesized that French administration is less pris-
matic than Brazilian administration, which is more formalistic heter-
ogeneous and overlapping, therefore placing itself nearer the fused
pole on a scale of diffraction.

A recruitment system is “particularistic” when only a few
privileged individuals, for reasons of kinship or wealth, have access
to public positions, “universalistic” recruitment refers to an equality
of chance; in “selectivistic” recruitment the access is limited to some
groups or classes of people (clects). Three tentative conclusions are
suggested: first, that “selectivistic” recruitment, though common to
both Brazil and France, has a greater incidence in the former country;
second, that “selectivistic” recruitment is more intense in Brazil

regarding the low and middle ranks of the public service, and more
intense in France in respect of the higher civil service; third, that
the French federal recruitment system is closer to the diffracted end
of the Fused-Prismatic-Diffracted continuum than the Brazilian one.

The described triad pertaining to the recruitment system
has a counterpart in selection, to wit: ascription (fused), achievement
(diffracted ), attainment (prismatic). “Ascriptively-oriented” selec-
tion is based on criteria other than capacity; an “achievement-
oriented” system is based on demonstrated ability to meet certain
requirements for the job; “attainment-oriented” selection relies mainly
on past accomplishments.
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Three indicator identify attainment orientation; the inci-
dence of the use of educational certificates as a form of examination;
the weight given to this part of the examination process; the guaran-
tees given to the public employee as he completes the probation
period. On the basis of these indicators, the author concludes that
the French federal selection system is closer to the diffracted end
of the continuum than the Brazilian one, i.e., less formalistic and
more achievement oriented than Brazilian system.

In the dynamics of the change process two main variables
bear consideration: the rhythm and the genetical locus of change.
Being perhaps two thousand years older than Brazil as an indepen-
dent state, France has experienced a more evolutionary than revo-
lutionary process of change. In Brazil the rhythm of transformation
is much faster, a fact which may contribute to the greater prismati-
cism of Brazilian administration.

As to the genitical locus of change, the French administra-
tion is endo-prismatic; internal forces are predominant as generators
of change. The Brazilian administration is exo-prismatic; the system
has changed mostly by responding to external appeals, to alien
practices — mimetism overrides creativity. There is in Brazilian
administration a profound gap between the “ought” and the “is”;
formalism thus marks deeper exo-prismatic Brazil than endo-prismatic
France.





