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REGIME JURIDICO DO SERVIDOR PUBLICO NOS
ESTADOS UNIDOS

Ricardo José Pereira Rodrigues

1. INTRODUCAO

os Estados Unidos, a regulamentagdo do

N funcionalismo publico ndo é objeto de uma

Unica lei, valida para todos os niveis do Servigo

Publico. Municipios, Estados e Unido adotam legislacdo propria para

reger suas relagdes com servidores publicos e garantir a eficacia de
seus respectivos aparelhos administrativos.

No nivel federal, o sistema de pessoal do Governo norte-
americano €é regido por uma lei que data do século passado. Trata-se
do Civil Service Act, conhecida tambem por Lei Pendleton, promulgada
em janeiro de 1883. Esta legislacdo reorganizou o funcionalismo
federal, instaurando um regime de recrutamento, promocéo e carreira
com base no mérito que pudesse concorrer para consolidar uma
administracdo publica menos politizada e mais comprometida com a
continuidade dos programas e a¢des do Governo.

Todos os funcionérios civis da Unido encontram-se sob a
tutela do Civil Service Act. Os beneficios desta lei atingem ndo apenas
os funcionérios de carreira, cujo ingresso no Servi¢o Publico se da
por intermédio de um sistema de mérito, mas também o pessoal
indicado para preencher cargos de confianca. Da legislacdo estdo
excluidos, contudo, os integrantes das forcas armadas e 0s ocupantes
de cargos eletivos'.

O Civil Service Act que os norte-americanos conhecem hoje
é bem diferente da lei original do século passado. Em todos 0s seus
anos de vigéncia, a lei sofreu diversas alteragdes, culminando numa
reforma abrangente de seus dispositivos realizada pelo Presidente
Jimmy Carter no inicio de seu mandato. Esta reforma esta contida no
Civil Service Reform Act, de 1978, que vigora até os dias atuais.

O presente estudo tem por objetivo tragar um perfil do
regime juridico dos servidores publicos nos Estados Unidos para que,
ao compara-lo com a realidade brasileira, este levantamento possa
servir de subsidio a discussdo em torno da proposta de reforma
administrativa enviada pelo Poder Executivo brasileiro ao Congresso
Nacional.
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2. ANTECEDENTES

A meritocracia nem sempre foi a caracteristica dominante do sistema de pessoal do
Governo Federal dos Estados Unidos. Antes de 1883, 0 empreguismo e o favoritismo politico ditavam
as regras de quem podia ou ndo ocupar um cargo na burocracia norte-americana. Embora os fundadores
da Republica acreditassem nas virtudes de um corpo de funcionarios publicos ndo-partidario e que
“diferenca de opinido politica ndo deveria ser motivo para demissdo”?, o sistema que florescia até
aquela data era o chamado “spoils”, baseado em “pistoldes”.

No contexto deste sistema, que teve seu apice durante a administracédo de Andrew Jackson,
a atividade partidaria constituia pré-requisito para a entrada no Servico Publico. Segundo Mosher e
Kingsley, “os fins do governo se misturavam aos fins do partido e transformavam-se em beneficios
pessoais para a lideranga politica. Na época, Servi¢o Publico significava 0 mesmo que servi¢o ao
partido. Com cada mudanga no controle da maquina partidaria, mudava-se também todos 0s ocupantes
de cargos publicos™s.

A lei Pendleton, de 1883, veio mudar essa realidade, criando a Comissdo de Servigo
Civil dos Estados Unidos que implantaria e gerenciaria o sistema de mérito para o recrutamento e
promocdo de funcionarios. Tratava-se do primeiro passo para a cria¢do de uma burocracia profissional
e “seu efeito principal foi o de estimular a profissionalizacdo do Servigo Publico, dotando-o de
condi¢des que tornassem possivel a carreira, viabilizando os instrumentos para se recrutar profissionais
competentes™. Por essa razéo, a Lei Pendleton tornou-se um modelo exaustivamente copiado por
Estados e Municipios nos Estados Unidos.

Especificamente, a lei de 1883 introduziu as seguintes inovacdes na administracdo de
pessoal do Governo Federal americano:

A administracdo de pessoal ficaria a cargo de uma comissdo independente bi-partidaria,
cujos membros seriam indicados pelo Presidente e a ele responderiam diretamente; a selecdo passaria
a Sser por provas competitivas (concurso), de carater pratico; um periodo probatério constaria do
processo de selecdo; veteranos com sequelas de guerra continuariam a desfrutar de tratamento
diferenciado, e os funcionarios ficariam livres da obrigacao de fazer contribui¢@es financeiras a partidos
e seus supervisores seriam proibidos de receber ou solicitar fundos com tais propositos®.

A lei Pendleton teve sua origem nos movimentos pela reforma do Servigo Pablico que
ocorreram nos Estados Unidos entre 1865 e 1883. Segundo H. Elliot Kaplan, “em maio de 1877,
um grupo de novaiorquinos se reuniram para organizar o que veio a ser a primeira de muitas associagoes
de reforma do Servigo Civil. Com George William Curtis na presidéncia, a Associagdo Novaiorquina
para a Reforma do Servico Civil aprovou a minuta de um projeto de lei, elaborada por sua comisséo
de legislacdo, que tinha por objetivo regulamentar e melhorar o Servigo Publico nos Estados Unidos.
Essa minuta foi apresentada ao entdo Senador George Pendleton, do Estado de Ohio, com o intuito
de persuadi-lo a sustar a tramitacdo de um seu projeto anterior e substitui-lo pelo projeto da
associacao”.®

A tramitacdo do Projeto de Lei Pendleton teve inicio em janeiro de 1881, periodo em
que o debate sobre seu conteudo ja ganhara dimensao popular. Nessa época, nada menos que 40
associagdes semelhantes a de Nova lorque estimulavam o debate sobre o tema por todos os Estados
Unidos’. Em julho do mesmo ano, um incidente dramatico chamou ainda mais a atencdo do pais
para a necessidade de se reformar o sistema de pessoal do Governo: o Presidente James Garfield foi
assassinado por um individuo que ndo conseguira emprego publico®.
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O incidente serviu para consolidar o sentimento popular contra o sistema “spoils”.
“Quando o Congresso se reuniu em 1882, seus membros estavam convencidos de que 0 povo
americano exigia uma reforma do Servico Publico. A Lei Pendleton foi aprovada por maioria absoluta
do Congresso em 16 de janeiro de 1883, sendo promulgada pelo Presidente Chester Arthur, no mesmo
dia™.

Num estudo mais recente, Johnson e Libecap discordam da grande maioria dos
historiadores que defendem a tese de que a Lei Pendleton foi o resultado de uma cruzada moral de
reformadores junto a politicos indecisos, cristalizada pela morte do Presidente Garfield. Para Johnson
e Libecap, a promulgacéo da “Lei Pendleton e o inicio do sistema de mérito para funcionérios publicos
tornaram-se realidade porque serviam aos interesses dos membros do Congresso e dos Presidentes
de duas maneiras importantes. Primeiro, o funcionalismo federal tinha se tornado grande demais
para que um sistema de clientelismo permanecesse gerenciavel”... Segundo, as restri¢cdes impostas ao
clientelismo asseguravam que nem o Presidente nem o Congresso ganharia controle suficiente da
forca de trabalho federal para conseguir com esse elemento uma vantagem comparativa na competicdo
entre os dois poderes®.

O sistema federal de mérito, criado pela Lei Pendleton em 1883 tinha como propasito
limitar o clientelismo e eliminar o abuso politico das oportunidades de empregos federais. Alcangava-
se tal objetivo limitando-se o acesso ao quadro de funcionarios efetivos aqueles que eram aprovados
em concursos publicos.

Segundo Patricia Ingraham, “inicialmente, o novo sistema cobria apenas 10 por cento da
forca de trabalho federal”. O crescimento do sistema havia sido delegado ao Presidente, que tinha a
autoridade para alarga-lo por ato administrativo (executive order). J& que cada Presidente que alargava
o0 sistema de mérito tirava do partido empregos clientelistas, o sistema cresceu muito devagar.
Entretanto, “ja no final da década de 30, aproximadamente 60 por cento dos funcionarios publicos
faziam parte do sistema”.*

De 1883 para c4, a legislacdo do funcionalismo publico nos Estados Unidos passou por
inimeras mudancas. Segundo Ingraham. “virtualmente cada Presidente neste século procurou
descrever o sistema de Servigco Publico como problematico...(e tentou submeté-lo) a uma série de
reformas incrementais, a maioria com a intengdo anunciada de tornar a operagdo do governo mais
eficiente e produtiva”.®? Em 1923, por exemplo, o Classification Act introduziu a planificacdo de
cargos e salarios, classificando cargos de acordo com tarefas e responsabilidades e equiparando-os a
niveis de compensacao pre-estabelecidos para toda a estrutura de pessoal do governo. Em 1940, o
Ramspeck Act eliminou muitas das isen¢Ges existentes no sistema de mérito.

Para Ingraham, os esforgos de reforma tém-se caracterizado particularmente pelo esforgo
presidencial de melhorar o gerenciamento e o controle do funcionalismo. “Richard Nixon criou a
‘presidéncia administrativa’... Ronald Reagan buscou reformar mais por intermédio de dispositivos
administrativos do que por a¢do legislativa™?. Nenhum dos Presidentes contemporaneos, entretanto,
foi mais incisivo do que Jimmy Carter, cujo esforco resultou na promulgacdo da Lei de Reforma do
Servigo Publico de 1978 (Civil Service Reform Act).

A lei de 1978 foi concebida para redesenhar um sistema gerado a partir do acumulo de
mais de 100 anos de regras. A idéia era extrair um sistema de gerenciamento de pessoal coerente do
conjunto de pecas frouxamente conectadas pelas leis anteriores. O pacote legislativo que emergiu
desse esforco continha os seguintes elementos:

Abolicdo da Comissdo de Servico Civil e criacdo do Escritorio de Gerenciamento de
Pessoal (Office of Personnel Management), do Conselho de Prote¢do do Sistema de Mérito (Merit
Systems Protection Board) e da Autoridade Federal de Relagdes Trabalhistas (Federal Labor Relations
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Authority); dispositivos para protecéo de delatores (whitleblowers); criacdo de um sistema de avaliagéo
de desempenho para aumentar a produtividade e estabelecer um elo entre desempenho e pagamento
para gerentes federais; criacdo de um sistema de pagamento por mérito para gerentes intermediarios,
com a finalidade de premiar alto desempenho com bonus financeiro; criacdo do Servico de Executivos
Senior (Senior Executive Service). Este componente da Reforma tinha por objetivo criar uma elite
de gerentes generalistas de alto nivel (gestores governamentais), imitando o sistema britanico de alto
servico. Tais gestores poderiam participar ativamente do processo de formulacéo de politicas. Dez
por cento desses cargos eram reservados a indicagdes politicas.

3. CARACTERISTICAS DA ATUAL LEGISLACAO DE SERVIDORES FEDERAIS NOS
ESTADOS UNIDOS

O regime juridico dos servidores publicos federais norte-americanos é fundamentado no
conceito de mérito. A legislacéo de pessoal foi concebida com o intuito de garantir que o recrutamento,
apromocao, aremocao, ou a demissdo de funcionarios aconteca com base no desempenho e habilidade
de cada individuo e ndo devido a motivos politicos. Atualmente, mais de 90 por cento dos funcionarios
publicos federais sdo beneficiarios de algum tipo de regime juridico com base no mérito. Desse total,
59 por cento pertencem ao chamado “servi¢o competitivo”, ou seja, ingressaram no servigo publico
por intermédio de concurso, 23 por cento trabalham para os Correios e 8 por cento estdo cobertos
por outros sistemas de mérito que ndo o descrito pelo Civil Service Act.

A lei dos servidores publicos federais atinge a departamentos, agéncias e divisGes dos
trés poderes mas ndo alcanca a administracdo de pessoal de Estados e Municipios. Estes, em geral,
tém promulgado legislacédo semelhante ao Civil Service Act e demais leis que regulam o Servigo Pablico
da Unido com efeitos similares aos observados na esfera federal.

O sistema de carreira do Servigo Publico federal € gerenciado pelo Escritério de Geréncia
de Pessoal (Office of Personnel Management), OPM, criado pela reforma do Presidente Carter em
1978. O OPM ¢ o 6rgdo responsavel pela implementacdo da politica de pessoal do Governo Federal
e tem o encargo de assegurar que o sistema funcione conforme prescrito pela lei.

Algumas agéncias federais estabeleceram sistemas de méritos individuais, independentes
do controle da OPM. Embora os procedimentos especificos de cada sistema individual variem de
agéncia para agéncia, eles foram elaborados como excecdo ao sistema de mérito sob a tutela da OPM
com base nos seguintes objetivos: facilitar o recrutamento de profissionais, dar a agéncia maior
flexibilidade na contratacéo e demissdo do que permitido no sistema do Civil Service, e permitir métodos
mais simplificados de selecdo. Entre as agéncias que operam sob sistemas individuais de mérito
estdo os Correios, 0 Departamento de Estado (somente para diplomatas), o FBI, o Tennessee Valley
Authority, o Departamento de Assuntos de Veteranos de Guerra, e 0 Servico de Saude Publica dos
Estados Unidos.*

A legislacdo prevé, ainda, casos de funcbes ou posi¢des excluidas do chamado “servigo
competitivo”. Nelson explica que ha duas categorias de posi¢des federais excluidas do sistema de
mérito, muito embora quase nenhuma dessas posi¢des seja preenchida por indicagdo politica. Segundo
ele, tratam-se de posi¢des que ndo envolvem tomada de deciséo e que sdo de dificil preenchimento
dentro do contexto normal do Civil Service Act. O manual do servidor publico delimita as excecGes
do servigo competitivo aquelas determinadas pela OPM e aquelas determinadas por lei, ou seja, que

—
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tratam de cargos que, por forca de lei, ndo sdo regidos pelo Civil Service Act. No primeiro caso, ha as
categorias do “quadro C”, com cerca “de 1.200 cargos, compreendendo dirigentes de alto nivel,
responsaveis por diretrizes administrativas, e assessores confidenciais desses altos funcionarios”, as
do “quadro A e B”, destinadas a certas fungOes que néo exigem alta dire¢do ou confidencialidade,
mas para as quais a exigéncia de concurso esbarra em impedimentos circunstanciais. E o caso de
fungdes temporarias, estagios ou funcbes de tempo parcial que obrigam a residéncia em lugares
remotos.*®

O sistema de mérito no Servico Publico, como um todo, é supervisionado por uma agéncia
independente do governo denominada Merit System Protection Board - MSPB (Conselho de Protegdo ao
Sistema de Mérito). Criada pela reforma de 1978, o MSPB ¢ responsavel pela salvaguarda dos
principios do sistema e das prerrogativas dos funcionarios contra abusos e a¢des de pessoal injustas.
O MSPB é composto por trés membros indicados pelo Presidente da Republica, com a sanc¢do do
Senado, que cumprem mandatos de sete anos. Segundo a lei americana, “no maximo dois membros
podem pertencer a0 mesmo partido... e tanto o presidente como 0s demais membros devem ser
individuos com notdria experiéncia e qualificacdo para implementar as fun¢des de competéncia do
Conselho”.®

O sistema de pessoal do Governo dos Estados Unidos conta, ainda, com duas outras
instituicOes de suporte: a Federal Labor Relations Authority - FLRA (Autoridade Federal de RelagGes
Sindicais) e o Office of Special Counsel - OSC (Escritorio do Conselheiro Especial). A primeira arbitra
disputas trabalhistas nas agéncias fedeais enquanto a segunda é uma espécie de procuradoria
responsavel por proteger funcionarios de praticas de pessoal proibidas, sobretudo perseguicéo por
delacéo

RECRUTAMENTO E ADMISSAO DE PESSOAL

A forma de recrutamento é um elemento de destaque entre o0s principios gerais do sistema
de mérito adotado nos Estados Unidos para os funcionarios publicos federais. Segundo a lei norte-
americana, o recrutamento deve ser feito entre individuos qualificados de campos apropriados de trabalho de forma
a se construir uma mé&o de obra proveniente de todos os segmentos da sociedade, e sua selecdo e promogdo devem ser
determinadas com base exclusiva na habilidade relativa, no conhecimento e técnica, apds uma competicdo justa e
aberta que assegure igual oportunidade a todos.?

As provas de concurso para admissdo ao Servi¢o Publico basicamente habilitam o
candidato a ter seu nome inscrito em um registro de candidatos habilitados. “Quando ha uma vaga a
preencher, a reparticdo em questéo solicitaa OPM a indicacéo de candidatos habilitados. Os primeiros
colocados na lista sdo indicados em primeiro lugar. A autoridade a que compete fazer a nomeacao
normalmente efetua sua escolha entre os trés primeiros indicados”.  Segundo Plano e
Greenberg, este processo de se oferecer a autoridade que esta nomeando um candidato a chance de
escolher um entre trés foi concebida para que fatores intagiveis, tais como os tracos de personalidade,
possam fazer parte de sua decisdo.? Este é um processo que ndo sofreu qualquer alteragdo com a
reforma de 1978.

As provas do concurso podem ser escritas ou praticas, e podem também, tomar a forma
de uma avaliagdo do treinamento académico e da experiéncia do candidato, ou finalmente, consistir

em uma combinacdo desses tipos de avaliacdo. Nesse sentido, ndo se trata de um concurso na
tradicdo brasileira, sendo, muito mais, uma mistura de concurso e processo seletivo.
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H& também a possibilidade de ingresso na carreira de servidor publico sem concurso.
Entre as opcdes que a lei em vigor apresenta pode-se destacar o caso das contratagdes para fungdes
temporérias (contrato temporario de trabalho) além do preenchimento de cargos apds a primeira
efetivacdo, isto é, nos casos de transferéncia, promocdo e redesignacdo. No primeiro caso, a lei
assegura ao Servigco Publico a possibilidade de contratar funcionarios sem concurso quando da
inexisténcia de candidatos concursados que possam prencher os cargos disponiveis. Na semantica
juridica norte-americana, ndo se trata de uma contratacdo, mas sim de “uma conversdo de uma posi¢ao
ndo-competitiva para uma nomeagéo condicional de carreira ou uma nomeagao de carreira... desde
que o individuo tenha as qualificagdes exigidas para o cargo pela dire¢cdo da OPM, e além disso, que
o desempenho do individuo seja demonstrado pela agéncia contratante em uma cuidadosa avaliacdo
formal”.% Nesse caso, a efetivacdo do individuo no cargo somente se dara apos trés anos de efetivo
exercicio.

No segundo caso, a lei prevé a ascensdo do funcionario no sistema, bem como sua
transferéncia ou redesignagdo, sem a necessidade da prestacdo de novo concurso. O concurso é
muito mais um portdo de entrada para o Servigo Publico e menos um acesso a um cargo. Por essa
razdo, a readmisséo de pessoas que anteriormente tenham pertencido aos quadros do funcionalismo
federal de carreira se da sem concurso. “A tese € que o individuo, uma vez habilitado em concurso,
ndo deve ser obrigado a competir novamente, (muito embora) precise satisfazer os requisitos do
cargo para o qual esteja sendo considerado”.?

ESTABILIDADE E DEMISSOES

A legislacdo norte-americana do funcionalismo ndo inclui em seus estatutos um dispositivo
de estabilidade como o conhecemos no Brasil. O direito de manutencdo no emprego, ou tenure, de
fato existe, mas seu uso é flexivel, permitindo ao Governo dispensar funcionarios tanto por razées
disciplinares quanto por razdes néo-disciplinares, como cortes orcamentarios e restruturacédo de
agéncias ou Servicos.

Considera-se um funcionario “efetivo” (a palavra estavel sequer existe no texto da lei)
quando o mesmo cumpre com éxito seu periodo de estagio probatério de um ano. Se, apesar de haver
o funcionario passado nas provas, verificar-se, durante o estagio, que ndo tem condicGes para exercer
0 cargo, pode ser prontamente exonerado. A administracdo decidira se efetiva ou ndo o funcionario
com base em avaliacdo, por escrito e amplamente justificada, submetida pelo superior imediato do
servidor.

Mesmo apos efetivado, o funcionario ndo goza de uma garantia contra demissdes,
sobretudo se seu desempenho for considerado fraco para os padrdes do sistema. Com base em
razdes disciplinares, o Governo tem o amparo da lei para dispensar individuos cuja demissdo
“promovera a eficiéncia no servigo”®. Para esses casos, 0 processo administrativo é conduzido de
forma a ndo proteger os inaptos, mas também a evitar arbitrariedades e injusticas. Como explica o
manual sobre o sistema de pessoal norte-americano, se por um lado, “nenhum servidor federal tem o
direito de propriedade sobre o cargo que ocupa”, por outro lado, “seria um péssimo negaécio dispensar
funcionarios competentes e com experiéncia por motivos triviais”.?

A lei garante para o servidor concursado em vias de demissdo os seguintes direitos:

® no minimo 30 dias de aviso prévio, por escrito, com as razfes especificas para a sua
demisséo;

—
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® contraditdrio, verbal e por escrito, dentro de 7 dias, com evidéncia documental;

® direito a um advogado;

@ direito a apelar para o Conselho de Protecdo do Sistema de Mérito, que concedera
audiéncia ao funcionario, bem como direito a um advogado;

@ direito de apelar da decisdo do Conselho no Tribunal de Recursos dos Estados Unidos,
que podera conceder novas audiéncias.

Devido as salvaguardas deste processo administrativo, muitos criticos da burocracia
americana consideram praticamente impossivel a demissao de servidores publicos. Para James Wilson,
por exemplo, “ninguém é demitido a ndo ser que seu superior imediato esteja preparado para investir
tempo e esforco na tentativa”. Wilson fundamenta sua opinido com dados sobre a administracao de
pessoal da Receita Federal (IRS). Segundo ele, no ano de 1976, somente 6 funcionarios de um total
de 71.000 concursados daquela reparticdo foram dispensados por ineficiéncia ou negligéncia no
servigo.?

Os funcionarios publicos norte-americanos também podem ser dispensados por razdes
que fogem totalmente de seu controle. E o caso das reducdes de quadros e da extingio de cargos ou
reparticGes. Nesses casos, a lei garante a direcdo administrativa pleno arbitrio para decidir quais
fungdes, departamentos ou agéncias suprimir. Na hipotese de funcionarios que tenham mais tempo
de servico e elevado grau de merecimento puderem se deslocar horizontalmente para cargos nao
eliminados, a lei estimula (mas ndo obriga) os administradores a efetivar este tipo de deslocamento e
dispensar ocupantes de cargos ndo eliminados que apresentem menor grau de merecimento e menor
tempo de servico. Os veteranos de guerra tambem recebem tratamento especial nestes casos.

Os funcionarios federais demitidos de suas fungdes tém, a exemplo de qualquer outro
trabalhador norte-americano, direito a seguro-desemprego. Além de indenizacgdo, a legislacdo do
funcionalismo prevé este tipo de compensacdo para o servidor dispensado, através de convénio com
0 escritdrio de seguridade social de cada Estado da Unido. De acordo com a lei, “a cada Estado €
assegurado um repasse do Governo dos Estados Unidos destinado ao pagamento de seguro-
desemprego a individuos que recebiam salarios federais”.?

Nota-se, que tanto na demissdo por ineficéncia no servigo quanto naquela motivada por
reducdo de quadros, a avaliacdo de desempenho é peca chave para assegurar imparcialidade e justica.

AVALIACAO E ESTIMULOS

A lei estabelece as regras para a avaliacdo de desempenho de funcionarios publicos
federais®. As reparticOes federais sdo juridicamente obrigadas a elaborar e implementar planos de
avaliacdo, obedecendo a determinados padrdes. Observados esses padrdes, as reparti¢des individuais
tém a liberdade para organizar o programa de avaliacdo que seja mais adequado as suas necessidades.
A lei determina, contudo, que os requisitos de execucdo do trabalho vinculado a cada cargo (job
description) sejam levados ao conhecimento de todos os funcionarios e que a atuacdo destes seja
apreciada com justica.

Para efeito de ilustracdo, passamos a descrever o0 método de avaliagdo do desempenho
de funcionarios do Departamento de Estado. Em primeiro lugar, a avaliagdo do funcionario naquela
reparticdo comeca por uma analise do cumprimento dos requisitos de trabalho e do que foi estabelecido
como meta especifica para 0 ano de avaliagdo. Cabe ao supervisor imediato avaliar, em termos
percentuais, o sucesso do funcionario no cumprimento das metas estabelecidas por ele mesmo um
ano antes. O desempenho geral do funcionario podera determinar uma revisao de seu job description,
aumentando ou diminuindo o nimero de tarefas, conforme seja o caso.
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Em seguida, o formulario de avaliacdo apresenta uma “escala grafica de avaliacdo”, nos
moldes da férmula descrita por Graham Jr. e Hays.*® Essa escala consiste de uma lista de fatores a
que o avaliador atribui graus. A escala de avalia¢do inclui tanto fatores relacionados diretamente ao
trabalho como a personalidade. Aparecem atributos como “conhecimento da fun¢do”, “assiduidade”
e “pontualidade”, mas também outros como “entusiasmo”, “iniciativa” e “criatividade”. A escala
abrange uma graduacdo de desempenho que vai de “insatisfatorio”, passando por “satisfatério”e

“muito satisfatorio”, até “excelente”.

O formulario de avaliacdo do Departamento do Estado néo se limita a uma apreciagdo
objetiva do desempenho do funcionario. A avaliagdo meramente objetiva €, naturalmente, suscetivel
a quase todas as formas de erro, podendo, inclusive, estimular a falta de empenho do avaliador que
poderia facilmente burlar o critério em sua avaliagdo. Para reduzir a falta de critério dos supervisores,
o formulério apresenta uma dimensdo discursiva. Nela, o avaliador tera que justificar sua avaliagdo,
discutindo os pontos altos e falhos do desempenho do funcionério ao longo do ano, com exemplos
especificos da atuacdo do servidor. Trata-se de um registro de incidentes reais de trabalho ou de
atuacOes exemplares do funcionario. Nas palavras de Graham Jr. e Hays, “como essa técnica de
avaliacdo enfoca eventos especificos, ela tem um nivel de validade muito mais alto do que a maioria
das outras abordagens”.®

E importante ressaltar que a forma com a qual o supervisor avalia 0s funcionarios sob
sua supervisdo é levada em conta na avaliagdo do proprio supervisor. Assim, um supervisor que
avalia alguém como excelente em todos 0s pontos da escala, ou como fraco em todos os pontos, ou
mesmo como mediano em todos 0s pontos, tera sua avaliacdo questionada, e podera ser ele mesmo
avaliado negativamente por ndo utilizar critérios sérios em suas avaliagdes.

Ao final da avaliacdo, o funcionario tem o direito de estuda-la e, caso discorde de seu
supervisor, podera fazer uma critica da analise do superior em espaco apropriado disponivel no
proprio formulério de avaliagdo. Mesmo que ndo queira criticar a avaliagdo feita pelo seu supervisor,
o funcionario é obrigado a assinar o formulario preenchido pelo avaliador, como prova de sua ciéncia
da mesma.

Esta Ultima etapa da avaliacdo € util ndo s6 para a administracdo, que podera detectar
problemas circunstanciais ou localizados na atuacdo do funcionério, mas também para o préprio
funcionario, que podera realizar uma auto-critica de seu desempenho e direcionar suas energias para
aquelas areas onde seu desempenho estaria mais fraco.

O resultado das avaliagcdes de desempenho formam a base da decisdo sobre a concessao
de prémios e outros estimulos a boa performance. O Programa de Prémios de Incentivo do Governo
Federal (incentive awards) foi bastante ampliado com a lei de reforma do Servico Publico de 1978,
passando a incluir prémios em dinheiro.

Segundo James Perry, os dispositivos estabelecendo premiagdo em dinheiro do Civil Service
Reform Act constituiram a inovagdo mais radical na histdria das praticas de pessoal do Governo dos
Estados Unidos. “Tais dispositivos representaram uma ruptura com a longa tradicdo de aumentos
salariais automaticos baseados apenas no tempo de servigo”.*

Em sua esséncia, a lei prevé o reconhecimento honorifico, bem como premiacdo em
dinheiro, para funcionarios que excedam os padrées do bom desempenho em duas instancias. Primeiro,
premia-se o funcionario que “devido a uma sugestdo, invencéo, realizagcdo superior ou outro esforgo
pessoal venha a contribuir para a eficiéncia, economia ou outro melhoramento das operacdes do
Governo ou consiga reduzir significativamente o excesso de zelo burocratico (paperwork). E segundo,
premia-se aquele que “desempenhe uma agao ou servigo especial, no interesse do publico, relacionado
a0 seu cargo”.®
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Como é caracteristico da tradicdo descentralizadora americana, cada agéncia podera
desenhar seu proprio programa de prémios, levando em consideracao as caracteristicas gerais tragadas
pelo OPM.

Alem desses prémios, a lei também define uma premiaco especial em dinheiro para
aqueles funcionarios que venham, com sua informacéo, inibir fraude, prejuizos, gastos desnecessarios
ou mal gerenciamento de agéncias, e cuja acdo contribua para a economia significativa de despesas.
De acordo com a lei, a premiacdo ndo podera exceder 10 mil dolares ou 1% do total economizado
pela agéncia.®

A lei também prevé a premiagdo de grupos de funcionarios e nao apenas individuos, o
que em si, constitui um estimulo ao trabalho em equipe.

DIREITO DE GREVE

A lei de reforma do servigo publico de 1978 sublinha o direito de livre organizacdo dos
funcionarios publicos federais ao afirma-lo em sua prépria exposi¢cdo de motivos. Nela, o Presidente
Carter reiterava ser “politica dos Estados Unidos que:

““0 direito dos funciondrios federais de se organizarem, negociarem coletivamente e participarem, através
de organizacdes sindicais, de decistes que Ihes afetem, respeitando o interesse plblico e a conduta adequada dos
negdcios publicos, seja especificamente reconhecido em estatuto.”

Isto ndo implica, contudo, que o direito a greve tenha sido no passado ou seja atualmente
reconhecido pelo Governo Federal em relacdo aos seus funcionarios efetivos. De fato, alguns juristas
norte-americanos créem que tal direito sequer se aplique ao funcionalismo. Kaplan afirma que qualquer
estudo de decisdes juridicas sobre o assunto nos Estados Unidos, “levaria a conclusdo de que ndo
existe um direito inalienavel de se realizar greves contra o Governo, e que, portanto, pareceria
desnecessario que um estatuto proibisse tais atos”*®. Mesmo assim, 0 Governo Federal conta com
umalei,aP.L. 478, de 1° de julho de 1946, que denota qualquer greve do funcionalismo como um ato
ilegal.

O Federal Labor Relations Authority, criado pela reforma de 1978, serve precisamente
como locus de discussdo e negociacdo trabalhista entre o Governo e as organizagOes sindicais de
funcionarios federais. Entre outras atribuicGes, 0 FLRA se incumbe de solucionar impasses trabalhistas
coletivos, através de seu Painel de Impasses do Servico Federal.

APOSENTADORIA DO FUNCIONALISMO?*

A aposentadoria do funcionalismo federal norte-americano é objeto de lei especifica que
determina suas regras basicas. Originalmente com a denominacéo de Civil Service Retirement Act, essa
legislacédo sofreu diversas modificacOes e emendas, sendo o texto de 1986, que mudou 0 nome da lei
para Federal Employees’ Retirement System Act, 0 mais atual. A aposentadoria dos funcionérios federais,
portanto, ndo € a mesma aposentadoria oferecida aos demais trabalhadores do pais, que sdo cobertos
pela lei de seguridade social (Social Security Act). Entretanto, seus dispositivos tém relacéo estreita
com os dispositivos da lei de seguridade social visando facilitar a transferéncia de créditos de um
sistema para outro.
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Para ter direito ao beneficio, o servidor devera, em média, ter 7% de seu salario basico
deduzido. Esse percentual ¢ um pouco maior para servidores do Legislativo, para bombeiros e policiais
e para magistrados. Em contrapartida a esta deducdo, cada agéncia do Governo Federal contribuird
para 0 Fundo de Aposentadoria uma quantia estabelecida por lei segundo formulas previstas para
diferentes categorias e diferentes setores do Governo. O servidor poder, ainda, suplementar sua
contribuicdo com o proposito de aumentar seu beneficio final na aposentadoria.

Para se aposentar com o beneficio, o servidor devera ter contabilizado uma combinacéo
de idade e anos de servico prevista em lei. Por exemplo, devera ter no minimo 55 anos de idade e
completar 30 anos de servico, ou ter 60 anos e completar 20 anos de servigo. Esses requisitos variam
para cargos de periculosidade, tais como policial e bombeiro.

Tal como acontece no Brasil, o servidor podera se aposentar com beneficios ao atingir a
idade da aposentadoria compulséria, por tempo de servico (devidamente combinada a idade do
servidor), precocemente (early retirement), e por razes de salde. Em todos os casos, contudo, o
beneficio da aposentadoria sera proporcional a contribuicdo feita pelo servidor.

O calculo de beneficio segue regras basicas ditadas pela lei. Pode-se dizer que em média,
um servidor aposentado recebe aproximadamente 70% do salério da ativa. A lei especifica férmulas
individuais para uma variedade de func¢des do servigo publico. Para um servidor do Executivo, por
exemplo, o célculo € feito pela seguinte regra:

1) 1% por cento da média salarial para 5 anos de servico, mais

2) 1%a por cento da média salarial para servigo acima de 5 anos e abaixo de 10 anos, mais

3) 2 por cento da média salarial para servico acima de 10 anos.

Seguindo tal regra, um funcionario que se aposente com 35 anos de servigo teria direito
a um beneficio de aposentadoria equivalente a 66,25% de seu salario anual.

Para um funcionario do Poder Legislativo, o calculo de seu beneficio de aposentadoria
tomaria por base a seguinte regra:

1) 2% por cento para todos 0s anos de servico com o Congresso.

Assim, um servidor do Congresso ao se aposentar com 0s mesmos 35 anos de servigo de
seu colega do Poder Executivo faria jus a um beneficio equivalente a 87,5% do salario da ativa.

4. A RELEVANCIA DA EXPERIENCIA AMERICANA A DISCUSSAO DA REFORMA
ADMINISTRATIVA NO BRASIL

Séo inegaveis as semelhancas que alguns dispositivos do Projeto de Reforma
Administrativa enviada pelo Governo Federal brasileiro ao Congresso Nacional guardam com diversos
atributos da legislacdo norte-americana em vigor. N&o seria exagero pressupor que, pelo menos no
que tange o funcionalismo publico, os formuladores da proposta de reforma brasileira tenham se
inspirado no exemplo dos Estados Unidos.

E o caso da flexibilizacdo da estabilidade proposta na PEC 173. Os dispositivos da PEC
que alteram a redacdo do Art. 41 da Constituicdo, permitindo a perda de cargo de servidor estavel,
em caso de insuficiéncia de desempenho no exercicio das funcdes” e “por necessidade da administragao
publica, visando a reducdo ou reestruturacdo dos quadros” sdo idénticos aos dispositivos da lei
norte-americana.
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E também o caso da proposta de flexibilizacio da forma de ingresso no servico publico
proposta pela PEC, com a inclusdo de processo seletivo publico. Como ja vimos, este tipo de
flexibilidade existe nos Estados Unidos para cargos de natureza executiva e especial, como por exemplo,
0s especialistas do Servico de Pesquisa do Congresso, cujo ingresso na carreira se da por meio de
selecdo, fundamentada em titulos e experiéncia apenas.

Observa-se, ainda, que o projeto de reforma beneficia-se também das muitas criticas
que atualmente sdo dirigidas a legislacdo do funcionalismo publico nos Estados Unidos. Muito do
discurso reformista do Ministério de Administracéo e Reforma do Estado inspira-se nas propostas de
um “Governo Empreendedor” formuladas por David Osborne e Ted Gaeble no livro Reinventando o
Governo.

Para Osborne e Gaeble, o sistema americano “tornou-se uma camisa-de- forca numa era
de funcionarios instruidos e preparados...Ha 50 anos, 0s governos ndo eram sindicalizados. Nem
tampouco tinha a Justica tornado ilegal o apadrinhamento nas contrata¢des e demissdes, e protegido
a maioria dos empregados contra a demissdo sem justa causa... A maioria das praticas que 0s
procedimentos do Servi¢o Publico Civil procura coibir ja foi eliminada, tornada ilegal, ou mesmo
inviabilizada por forca de acordos coletivos de livre negociacéo... Ainda assim, concluem, a mentalidade
controladora persiste, criando impasses administrativos que fazem da administracdo publica aarte do
impossivel”.%

Os autores citam especificamente as formas de contratacdo, de promocéo e de demissao
como problemas sérios na condugdo dos servicos publicos. Com respeito a contratagdo, por exemplo,
as criticas residem no fato de os administradores serem forgados a selecionar funcionarios a partir de
uma lista de candidatos que se submeteram ao concurso do sevi¢o publico. “Geralmente, tém de
ficar com aqueles de mais alta pontuacdo no teste - pouco importando se tal pessoa esta motivada
para o trabalho ou se suas habilidades seriam melhor aproveitadas em outro setor”.

Quanto a demissdo, Osborne e Gaebler criticam as dificuldades de se efetivar dispensas.
Segundo eles, “um servidor publico federal ndo pode ser demitido até que um gerente tenha gasto
meses (se ndo anos) no levantamento cuidadoso de suas incapacidades e redimento indesejavel. E
s0 é realmente demitido depois que trés recursos tenham sido indeferidos”.

Os autores ndo poupam sequer os dispositivos que asseguram a demissdo de funcionarios
por acasido da reducdo de quadros. A critica € dirigida principalmente a legislacdo que estimularia a
retencdo de funcionarios antigos, priorizando a dispensa de funcionarios mais novos. “Via de regra,
0s cortes de pessoal levam os mais novos e motivados funcionarios, mantendo o peso morto - a cargo
de tarefas que ndo sabem realizar ou das quais n&o gostam”.

A exemplo desses criticos norte-americanos, os reformistas brasileiros planejam uma
administracdo pablica voltada para o cidadao-cliente, priorizando resultados e ndo processos. Trata-
se de uma concepcao puramente gerencial da administracdo publica, que deveria tomar o lugar da
concepgdo burocrética, cuja eficacia, na atualidade, ja teria se esgotado.

Teoricamente, esta abordagem orientada para o cidaddo-cliente constitui um avanco dos
métodos de administracdo publica. Como Osborne e Gaebler demonstram com exemplos de alguns
poucos Governos municipais nos Estados Unidos, a transformacgéo do setor publico através da
priorizacdo de resultados e da insercdo do espirito empreendedor em sua hostes pode constituir-se
uma alavanca de sucesso administrativo. Mas serd que o Brasil estaria preparado para afrouxar seu
controle nos processos e transpor para sua administragdo publica esse modelo?

Acontece que mesmo nos Estados Unidos, o controle dos processos é a Unica ferramenta
disponivel aos legisladores para conter e coibir abusos por parte de administradores e detentores de
cargos do Poder Executivo.

|13




- —_
CONSULTORIA

LLGISLATIVA

Em geral, as criticas ao sistema de funcionalismo federal norte-americano sdo provenientes
da comparacao do setor publico com o privado. Partem do principio de que 0s métodos e meios
empregados por empresas e seus administradores de pessoal deveriam ser absorvidas pela administracéo
publica, independentemente das peculiaridades que diferenciam o publico do privado. A questdo da
manipulacédo politica da maquina administrativa ndo se faz presente entre as premissas desses criticos.
Para eles, o fim do sistema de “spoils” é irreversivel e a aproximagdo da administragdo publica da
privada se daria sem maiores consequiéncias na vida politica.

E provavel que os reformistas brasileiros partam dos mesmos pressupostos de seus colegas
norte-americanos. Entretanto, uma grande distancia separa a cultura politica americana da brasileira.
Apesar de todos os controles, a burla a legislacdo ainda é uma realidade perversa dos negdcios
publicos no Brasil. Corrupcao, tréafico de influéncia e uso da maquina administrativa com fins eleitorais
sobrevivem no pais as vésperas do século XXI.

Se, com todos os dispositivos que permitem um controle dos processos, verifica-se abusos,
como ficaria a administragdo publica no pais  se esses controles sobre os processos fossem
relaxados em favor de uma énfase nos “resultados”? A experiéncia norte-americana com reformas
administrativas certamente pode nos forcenecer subsidios mas jamais nos dara todas as respostas
para tais indagacdes.
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