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O Estado, os Servicos Publicos e a
Administracdo de Pessoal.

Lia Celi Fanuck*

INTRODUCAO

O presente texto se propde a uma abordagem que permita
aos profissionais, dirigentes e responséveis por setores de re-
cursos humanos de érgdos pdblicos efetuar uma andlise que
contemple trés vertentes: o Estado, os servigos ptblicos € a
administracdo de pessoal,

Em uma primeira aproximagcio, tratar-se-4, ainda que sem
nenhuma pretensdo a um estudo aprofundado, desta entidade
denominada Estado.

A seguir, uma breve exposicdo do que representam, em
relagdo aos poderes, competéncias e atribuicdes do Estado, o
conjunto dos servigos pdblicos,

Finamente, ser4 trazida a questio da administragdo de
pessoal no setor piblico, entendida esta atividade como o meio
através do qual busca o Estado organizar seus agentes no sen-
tido de ser alcangada a finalidade da administragdo pblica
que, por sua prépria e genuina fungo, dirigir-se-4, sempre e
exclusivamente, para a consecugdo do bem-comum, para a sa-
tisfagdo das necessidades, interesses e direitos da coletividade.

SUBTEMA I: O ESTADO

Na defini¢do que & oferecida pelo direito constitucional,
Estado € a organizagdo juridicamente soberana de um povo
em um dado territério.

O Estado moderno, o Estado que exerce o poder e a sobe-
rania nos limites e de acordo ao Direito € o chamado Estado
de Direito.

Significa esta denominacdo que o Estado atua orientado
por um princfpio de autodelimitagdo, que se traduz na edi¢do
de leis obrigatérias para toda a coletividade e também para o
préprio Estado.

A constituigdo, como o sistema de normas estruturais de
uma dada sociedade polftica, revela e explicita as bases do
Estado. E neste documento, quando se apresenta na forma es-
crita, que se encontram as diretrizes méximas e invioldveis e
que expressam a autodelimitagdo do poder estatal,

Para que exista o Estado € imprescindfvel que a coletivida-
de exerca o poder polftico que encontra sua maior expressao
na elaboragéo da carta constitucional.
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O Estado moderno, afora ser um Estado de Direito, ca-
racteriza-se por chamar a si a tarefa de estimular a satisfagdo
das necessidades coletivas.

E um Estado que intervém para promover a igualdade de
condigbes e situagbes econdmico-sociais, reconhecido, na
atualidade, como o Estado do bem-estar, que regula o exercf-
cio do conjunto de direitos, atividades e garantias, da coletivi-
dade, condicionando-as a sua fungdo social.

O poder do Estado € uno, daf decorrendo que todos os atos
estatais se revestem e emanam do mesmo poder.

A consagrada tripartigdo dos poderes estatais corresponde
ao exercfcio das fungbes estatais, constituindo-se em modo
peculiar ao Estado de Direito de manifestar sua vontade.

Os diferentes 6rgaos sdo os instrumentos de que se vale o
Estado para executar suas fungdes descritas na carta magna.

A concepcdo de Estado moderno repousa sobre duas bases,
dois alicerces, repesentados pela soberania popular e pela di-
visdo das fungdes estatais.

A popularidade de poderes, distribuidos pelos 6rgaos que
exercem o poder, assim tripartido, mas que permanece uno,
localiza-se no Poder Legislativo, Poder Judicidrio e Poder
Executivo e € reconhecida como o controle que reciproca-
mente atinge uns aos outros.

As garantias do individuo, frente ao poder soberano e su-
premo do Estado, consubstanciam-se e logram eficécia na se-
paracdo dos poderes.

Estas garantias, inscritas em todas as constitui¢oes, limitam
o poder de governo, pois que representam as normas com que
a nagdo governa o Estado.

Para a temética que aqui se pretende explorar, ndo se re-
quer incursdo maior quanto a concepgéo do Estado, e deixadas
de lado as questdes referentes ao Legislativo e ao Judicidrio,
dar-se-4 infcio ao segundo t6pico a ser abordado neste texto
que se situa no dmbito do Poder Executivo, pois que concer-
nente 3 Administragdo Piblica.

SUBTEMA II: OS SERVICOS PUBLICOS

O poder executivo apresenta como competéncia prevalente
o exercfcio de todos os atos que se direcionam ao cumpri-
mento da fun¢do administrativa.

A administragdo piblica pode ser entendida como a ativi-
dade que desenvolvem os 6rgdos que compdem o Poder Exe-
cutivo com vistas 4 consecugdo da finalidade do Estado, tra-
duzida na satisfagdo do imteresse social € no cumprimento de
suas obrigagdes fundamentais de Estado.

No dizer de Hely Lopes Meirelles “os fins da administra-
¢do se consubstanciam na defesa do interesse pdblico”. Os
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atos administrativos, de qualquer espécie, praticados sem o
respaldo do interesse piiblico, configuram desvio de finalida-
de.

A administragdo piblica se orienta por um elenco de prin-
cipios, dentre os quais figura o princfpio da finalidade, de
forma que sua atuagdo, em qualquer ato que lhe exteriorize a
vontade s6 pode ser licitamente praticado se destinado ao seu
precipuo objetivo, representado pelo interesse ptiblico.

O contraste que se estabeleca entre o ato e a sua finalidade
torna-o passfvel de ser atacado através do controle judicial,
e também pela via da agfo popular, que € meio especial, cons-
titucional de que estd munido todo o cidaddo nacional para
exigir a anulagdo de ato administrativo que, ao divorciar-se da
sua finalidade, mostre-se lesivo a patrimdnio p@blico que se
inclui no que seja interesse da coletividade.

Graves e pesados sdo os encargos daqueles que tém atri-
buigdo de geréncia sobre bens e interesses da sociedade. Se de
um lado lhes sdo conferidos poderes para o eficaz desempenho
de suas atribuigGes, de outro, se lhes imp6em deveres.

Considerando ser este poder oriundo de um ordenamento
jurfdico marcado pela supremacia tal qual é a constitui¢io,
o seu exercicio apresenta-se como um dever. H4, assim, em
relagdo & administragdo piblica o que o citado autor denomina
de “obrigago de atuar”.

No campo da administracdo ptiblica, a cada porgdo de po-
der distribufdo corresponderd sempre igual ou maior porgdo
de dever exercé-lo de forma eficiente, honesta e dirigida no
sentido do bem comum, que € a prépria razdo em que se funda
o poer conferido.

E para a prestagio dos servigos necess4rios ou fteis 2 cole-
tividade que se concebe a Administragdo Pidblica. Fora desta
fung¢do ndo € justificdvel a presenca deste organismo.

E através da prestagdo dos servigos ptblicos e também dos
servicos de utilidade piblica respectivamente, os primeiros
essenciais & vida da comunidade e os dltimos, Gteis ou coni-
ventes que realiza a administracdo piblica os seus fins.

Considerando a clientela a quemn se dirige o presente tra-
balho, somente serd tratado neste capftulo o que & pertinente
aos servigos ptblicos, isto &, aqueles que o Estado, através da
administracdo, presta diretamente & comunidade, por lhes re-
conhecer essenciais 3 satisfagdo de necessidades, também es-
senciais, tanto da sociedade como do Estado.

Estes sdo os servicos considerados privativos do Poder Pd-
blico, para os quais se encontra vedada a forma delegada de
execugao.

No elenco dos servicos que sao tfpicos, préprios e, por isto,
privativos, situam-se os servigos dirigidos & preservagdo da
salide ptblica, por ser esta uma atribuigdo do Estado.

Hely Lopes Meirelles, administrativista, em cuja obra se
encontra a consulta bisica,referente a este subtema, alinha
quatro requisitos ou princfpios fnsitos ao servigo ptblico de
que se estd tratando. Sdo eles:
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I - Princfpio de permanéncia que impde a continuidade
NO Servigo;
II - Princfpio da generalidade que estabelece servigo
igual para todos;
III — Princfpio da eficiéncia que exige adequagio e reso-
lutibilidade do servigo;
IV - Princfpio da cortesia que se traduz em bom atendi-
mento e digno tratamento para com o pfblico.

Em relagdo a este 6iltimo principio, o mencionado autor faz
um destaque para afirmar que os direitos dos usudrios se con-
figuram como direitos cfvicos que ddo ensejo 2 exigibilidade
da prestacdo do respectivo servi¢o frente aos érgdos aos quais
foram cometidas as atribui¢Ges pertinentes.

A competéncia para a prestagdo dos servigos ptiblicos, da
espécie que aqui se examina, encontra-se distribuida pelas trés
esferas da administragdo ptblica, ou seja, federal, estadual e
municipal,

Para a realizagdo destes encargos, para a execugdo desta
fungdo o Estado, através da administragio pdblica, que € o
instrumental de que se vale para pOr em prética as opgdes po-
Ifticas do governo, utiliza-se dos agentes ptblicos, recursos
humanos, selecionados dentre a coletividade, através de for-
mas legalmente estabelecidas, que visam garantir aos usurios
o cumprimento do dever do Estado, de acordo com os princi-
pios j4 mencionados, e para os préprios agentes, a igualdade
de oportunidade de ingresso na fungéo ptiblica,

SUBTEMA III: A ADMINISTRAGAO DE PESSOAL

Face 2 énfase que se pretende imprimir 3 atividade desem-
penhada pelos agentes pGblicos, justifica-se iniciar esta ter-
ceira parte do texto com uma citagdo retirada da obra de Ruy
Cirne Lima, que afirma ‘“Toda fungdo ptblica representa a
execugdo continuada e permanente da tarefa do Estado para
realizagdo de seus fins.”

E em relagiio a esta atribuicio que se desenvolver4 o enfo-
que da administragido de pessoal no setor pfblico pois que so-
mente da significagdo desta fungfo & que se poderd redesco-
brir um papel para os agentes ptiblicos, funcionirios e servi-
dores, recuperando sua dignididade frente a sua prépria cate-
goria e frente & sociedade.

Os agentes p@blicos nfo sdo sendo as pessoas que o estado,
através da Administragio, recruta para o desempenho das
fungdes atribufdas aos diferentes 6rgdos. O agente titulariza o
cargo de que se utiliza o 6rgio para o comprimento de suas fi-
nalidades frente 2 coletividade.

Os usudrios, membros da comunidade nacional ¢ demais
pessoas que tenham residéncia, permanente ou temporéria, no
pafs, sdo os legftimos destinat4rios dos servigos piblicos, sen-
do este fator o que prende a atuag@o dos agentes piiblicos &
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populagdo e clarifica o fundamento da relagdo estabelecida
entre o servidor e a administragdo que € o interesse piblico.

A fungdo piblica estd organizada para prestar os servigos
requeridos pela sociedade e reconhecidos como dever do Es-
tado, ndo podendo, sem desvio de finalidade, deslocar-se, para
os ocupantes dos cargos e empregos, este objetivo.

O funcionalismo piblico, abrangidos af todos os agentes
piblicos das diferentes espécies e regimes laborais ou empre-
gaticios, € meio e ndo fim da administragdo, pois que esta
existe para a prestagdo dos servigos ptblicos.

E exatamente nesta finalidade que reside a legitimidade,
a justificativa e a razdo de ser dos agentes.

E na medida desta relevancia que se reconhecem prerroga-
tivas, garantias ¢ demais vantagens dos servidores pftiblicos
e jamais em face a conquistas préprias das diferentes catego-
rias profissionais que integram os quadros de pessoal da admi-
nistragio pdblica.

Distanciando-se a fungdo piblica da sua finalidade bésica,
d4 ensejo a que os interesses de grupos profissionais prevale-
gam sobre o interesse piblico, instalando, no dmbito da admi-
nistragdo de pessoal, distorcdes que se tém revelado, fre-
qlientemente nocivas, podendo provocar deformidades que
comprometem e inviabilizam qualquer medida ordenadora,
assim como afastam o mérito, a progressdo e a avaliagdo. Co-
mo elementos de relevo nos planos de cargos e saldrios, onde
passam a imperar os tftulos.

O corpo de servidores piblicos, organizados em carreiras
ou simplesmente compondo quadros funcionais, representam
o instrumento de que se valem os servigos publicos para o
cumprimento de seus objetivos.

Esta afirmacdo nio significa adotar uma concepgdo meca-
nicista ou reducionista, que concebe seres humanos como pe-
cas de uma engrenagem, sem vida, sem aspiragdo, sem posi-
cionamento, sem liberdades. Mais do que ndo ser isto, € pre-
tender identificar, na finalidade do servigos ptiblicos e sua es-
sencialidade para a populagdo, a importincia, o destaque €
a imprescindibilidade dos agentes piblicos.

Quando os métodos, formas e critérios de administracdo de
pessoal s3o utilizados pelo setor privado, seguem a 16gica do
lucro que est§ presente nas diferentes instincias da empresa.
Isto ndo est4 a significar que € o lucro o fator que move a for-
cade trabalho, pois que este, na maior parte das vezes, sequer
€ do seu conhecimento, € em niimero menor ainda de situa-
¢des, oferece a possibilidade de acesso ou participagdo para os
trabalhadores que o produzem.

A efetividade do desempenho da mao-de-obra empregada
no setor privado, realiza-se sob a 6tica do controle exercido
por um sistema de gerenciamento que € interno ao préprio
processo de producdo.
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O prop6sito que orienta a administragdo de pessoal no se-
tor plblico assenta-se sobre a resposta, conhecida como capa-
cidade resolutiva, que os servigos oferecem, frente a uma pro-
blemdtica determinada e que tem por fonte geradora as ne-
cessidades da populagéo.

A competéncia para organizagdo dos quadros de pessoal
necessdrios e, 3s vezes, estratégicos para um dado campo de
atribuigdes, estd deferida & entidade estatal a que pertencem
os servigos, distribuindo-se desta forma, pelos trés niveis do
poder ptblico, federal, estatal, municipal.

Em qualquer dos casos, porém, seja esta atribuigdo exerci-
da pela Unido, pelas Unidades Federadas ou pelos munic{pios,
pevalecem as normas gerais contidas na Constituicdo Federal
e que sdo de observancia obrigatéria.

Entretanto, ainda que constando como preceito constitu~
cional que o Regime predominante para disciplinar as relagbes
empregaticias, estabelecidas entre os agentes da administrag@o
e a entidade estatal ser4 o estatutdrio, um elenco de outras
modalidades veio sendo admitido para servigos tempordrios €
para fungdes técnicas especializadas.

No 4mbito federal, a promulgagdo da Lei 6185/74, insti-
tuiu o regime trabalhista para todos os servidores, salvo
quanto a atividades inerentes ao Estado, como Poder Piblico,
sem correspondéncia no setor privado.

Introduzida legalmente esta alternativa, verifica-se quase
um abandono do regime estatut4rio, primordial e preferencial
para reger a organizagdo do funcionalismo piblico.

Largamente utilizada esta possibilidade, na medida em que
reduzidos sdo os campos em que a iniciativa privada ndo tem
atuacdo, dsfigurou-se toda a 16gica da administragdo de pes-
soal do setor ptblico.

Na esteira aberta aos orgdos pdblicos para a composicdo
dos seus quadros, foi sendo perdida a concepgdo mais rele-
vante dos préprios servigos plblicos que, na atualidade, re-
produzem-se como se fosse esta sua fungdo, expandem-se
abrindo crescentes possibilidades de absorcdo de mao-de-
obra, sem a correspondente realizagdo de sua finalidade.

A constatagdo desta realidade & bastante para que se possa
aquilatar as dificuldades que cercam a questdo da organizagéo
dos quadros funcionais e a desvalorizagdo que passaram a so-
frer as formas de recrutamento e selegdo, a efetividade de es-
tdgio probatério e treinamento de ingresso e, sobretudo, o
desaparecimento do concurso como forma preferencial de in-
gresso.

As normas, presentes e inscritas na Constituigdo Federal,
atendem a uma dupla dimensdo, pois que se destinam tanto
protegdo dos interesses que os servigos representam para a so-
ciedade, como a protegdo dos préprios servidores do Estado,
O equilfbrio necessério a esta relacdo € buscado através de re-
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gramento préprio A administragdo do setor ptblico, que, no
dizer de Hely Lopes Meirelles, € estabelecido para que, de um
lado os agentes “ndo se armem de vantagens prejudiciais ao
servigo pfblico e de outro o Estado ndo amesquinhe aqueles
que o servem”’,

Questdo de destacada importdncia € a referente 2 acessibi-
lidade aos cargos pfiblicos que constitucionamente est4 garan-
tida a todos os brasileiros, estabelecendo uma condigdo de
igualdade entre os nacionais.

Por sua vez o acesso aos cargos pfiblicos sujeita-se ao pre-
enchimento de requisitos estabelecidos em lei, e que corres-
ponderdo 2 especificidade dos servicos para os quais se efetua
o recrutamento. Portanto, precede a esta atividade, um apura-
do diagnéstico quanto as capacidades técnicas profissionais ou
operacionais necessirias aos servicos, pois que, a partir desta
avaliagdo obter-se-4 o que j4 se consagrou chamar de perfil
profissional e/ou ocupacional que emitir4 as diretrizes para a
definigdo dos requisitos a serem exigidos.no processo de re-
crutamento, :

O primeiro ingresso em cargo péblico realizar-se-4, por
concurso, que € o meio técnico de que langam méo os 6rgdos
da administragdo piblica para obterem, de um lado, profissio-
nais capacitados, adequados para as fungGes especificas e de
outro, para garantir o principio da isonomia que profbe sejam
estabelecidas exigéncias que introduzam condigdes discrimi-
natérias.

Pela autoridade reconhecida ao administrativista Hely Lo-
pes Meirelles, cabe trasladar na fntegra suas palavras *“Pelo
concurso se afastam, pois, os ineptos e os apaniguados, que
costumam abarrotar as repartigdes num espeticulo degradante
de protecionismo e falta de escriipulos de polfticos que se al-
gam e se mantém no poder, leiloando empregos ptblicos”.

A cada nova forma alternativa de meios de ingresso que se
abre 3 administragdo pdblica, contornando o método prefe-
rencial que € o concurso piblico, surgem, paralelamente, in-
desejéveis possibilidades de que desvios e distorgdes sejam
praticados.

Desde a vigéncia da Constituigdo atual, 1967, a realizagio
de concursos pfiblicos exige que a selegdo seja baseada em
provas, ou provas e tftulos, vedada a modalidade que consi-
dere tdo somente os tftulos.

. Ao lado desta proibigdo, outra disposigdo constitucional
veda que seja acolhida, em matéria de concurso, a concessdo
de vantagens ou privilégios a determinadas pessoas ou cate-
gorias de funciondrios, porque equivaler4 a criar desigualdade
entre os concorrentes, com ofensa inequfvoca a preceito
constitucional.

Nio &, entretanto, o concurso a tinica modalidade de re-
crutamento de que se pode valer a administracdo para o pre-
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enchimento dos seus cargos, porém, a opgdo pelo concurso
obrigard ao respeito e a0 cumprimento de regras préprias.

E importante realgar que somente aqueles investidos em
cargos piiblicos, de cariter efetivo, € que adquirem estabilida-
de.

Em decorréncia do ingresso, sobretudo se este se efetivou
através de concurso ou outro processo seletivo menos solene,
submeter-se-4 0 novo funcion4rio ou servidor ao estégio pro-
batdrio, que nio € sendo um prolongamento da fase de sele-
¢éo, por ser um perfodo de prova para aqueles que, efetiva-
mente, estejam aptos para o desempenho da fungdo p@blica.

Pela articulagdo identificada entre estes dois momentos,
mostra-se necessirio um ajustamento entre os critérios para
aprovagao nos concursos e os critérios de avaliagdo probat6-
rios.

Desvinculadas estas duas fases de um processo que € o Gni-
co, serd reduzir ambas a mera processualfstica, sem nenhum
resultado finalfstico,

Com freqiiéncia se vé a administragdo obrigada a desen-
volver treinamento de ingresso, em particular, quando os re-
cursos humanos de que necessita ndo se encontram disponfveis
no mercado de trabalho. Entdo, superada a primeira fase do
processo seletivo, tem infcio um perfodo de capacitagdo em
que os candidatos selecionados preliminarmente, recebem
treinamento, possibilitando sua adequagéo ao perfil dos servi-
GOS.

Também neste tipo de procedimento verifica-se e deve
atender-se A exigéncia de uma harmonizagdo com o concurso,
para que ndo se venha a constatar ao término de todas as eta-
pas, a inexpressividade dos resultados.

Qualquer que seja a forma de selegdo pelo qual opte, o Po-
der Pdblico, defronta-se quotidianamente com o fantasma do
clientelismo, porque este beneficia o processo seletivo feito
4 sombra do protecionismo, do favoritismo, do privilégio
pessoal. Fica ao resguardo de qualquer exigéncia que obrigue
classificacéo, ou escolha dos melhores candidatos.

E claro que, em inGmeros casos, valoriza-se a confianga
como a qualidade mais importante nos pretendentes e néo € de
rejeitar-se esta posigdo. Entretanto & aconselhdvel que este
critério se reserve para o preenchimento daqueles cargos que
se revestem deste cardter e que, por isto mesmo, ndo déo di-
reito 3 permanéncia, 2 estabilidade, sendo demissfveis seus
detentores quando cessada a relagdo de confianga que justifi-
cava sua nomeagao.

Outra, porém, tem sido a postura dos érgdos piblicos, pois
que j4 se tornou hébito incorporar nos quadros permanentes
centenas de servigos eventuais, tempordrios e mesmo ocu-
pantes de cargos de confianca.

Esta prética, que j4 se estende por vérias décadas, trans-
formou quase que completamente os princfpios que direcio-
naram a administragdo de pessoal no setor pfblico, trazendo
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prejufzo tanto aos servigos ptiblicos quanto aos agentes que os
desempenham, porque provoca, paulatinamente, o desapare-
cimento de reais direitos e, principalmente, da dignidade in-
dispensével ao seu exercicio.

No momento em que se retoma como elemento funda-
mental a uma proposta de reforma sanitéria, a questdo dos re-
cursos humanos para a safide, é imprescindivel submeter a
uma reapreciacdo radical todos estes fatores e a este propsito
se destina o texto elaborado.

Como fecho do trabalho, cabe a afirmagdo de que valers a
pena o esforgo e, sobretudo, de que ndo se poderé pretender
nenhuma efetiva transformagdo se ndo for enfrentada com
destemor e, particularmente, com critérios que se fundem no
interesse coletivo, a administragdo de pessoal, coerente com o
reatamento de uma relagdo de solidariedade e compromisso
entre os agentes ptblicos e a sociedade.
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